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Sta scritto nella relazione del Pallieri, che accompagna 
il progetto di legge pel riordinaraeilto delle tasse dirette 
comunali, presentato dalla Commissione del 1876: Quello 
che impropriamente chiamasi sistema tributario dei nostri 
comuni, altro non è in realtà, se non una congerie di tasse, 
differenti in gran parte, più nella forma e denominazione, 
che nella sostanza; e che frutto di leggi diverse, fatte iso- 
latamente, a secondo che se ne presenti il bisogno, non pos- 
sono avere, e non hanno, alcun nesso logico , perchè man- 
canti di unità di concetto e coerenza di principi (1). 

Un quarto di secolo è quasi scorso dal di di quella re- 
lazione, ed, a tanta distanza di tempo, vien fatto di doman- 
darci, sono mutate le tristissime condizioni, che sullo stato 
della nostra organizzazione tributaria comunale avevano 
suscitato in un documento ufficiale un giudizio tanto se- 
vero e pur cosi meritato? 

A noi, in verità , non soltanto pare di poter rispondere 
negativamente a questa dimanda, ma sin' anco di aggiun- 
gere, che, dal 1876 a questa parte, lo stato finanziario dei 



(1) Relaxione della Commissione pel riordinamento tributario dei Comuni 
e delle Provincie^ Roma, 1B76. 
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nostri enti locali minori , più tosto che migliorare , si è 
reso ogni giorno sempre più deplorevole , senza che per 
questo i nostri uomini di stato si siano seriamente preoc- 
cupati a risolvere il difficile ed interessante problema. 

Eppure, com'è a tutti noto, scarsi non sono stati i re- 
clami, perchè a tale problema fosse data opportuna e def- 
flnitiva soluzione, né è mancato di esser largo in proposito 
il sussidio della nostra scienza. Tutt'altro. Che mentre, da 
un lato y quasi tutti i comuni d' Italia hanno concordi le- 
vato la voce per reclamare un nuovo ordinamento finan- 
ziario, più rispondente ai loro fini e più adeguato ai loro 
interessi, economisti e finanzieri, dall'altro, si sono fatti 
attorno air argomento delle finanze locali , studiando F es- 
senza del sistema, come nelle nostre leggi è costituito, in- 
dicandone i difetti fondamentali e proponendone le più au- 
daci e salutari riforme. I reclami degli uni, però, e gli studi 
degli altri hanno fin' ora trovato debol' eco nelle sedi le- 
gislative , sicché quasi sempre sono rimasti nel campo 
delle mere aspirazioni e delle pure astrazioni teoretiche. 

La legge comunale e provinciale del 20 marzo 1865, che 
poneva la base al nostro ordinamento finanziario locale, è 
vero, non è rimasta sola a regolare i rapporti economici 
dei nostri enti pubblici minori, anzi molteplici sono stati 
le leggi ed i provvedimenti, che spesso hanno modificato, 
e qualche volta anche innovato, le relative disposizioni in 
quella legge fondamentale contenute. 

Senonchè , per i criteri da cui sono stati ispirati , gli 
stessi, anziché migliorare e semplificare, hanno reso ogni 
giorno maggiormente difettoso e complicato T ingranaggio 
finanziario dei comuni. I quali, frattanto, oberati di carichi 
sempre più numerosi e privi dei mezzi economici suffi- 
cienti a soddisfarli, esausti e sfiduciati e del tutto mancanti 
della coscienza della loro individuale responsabilità, sono 
corsi liberamente al disavanzo ed al fallimento. 

Di fronte a tanto male, non vi é sicuramente chi non 




— 7 — 

scorga la necessità di apportarvi un pronto ed efficace ri- 
medio , né chi non valuti la necessità di una pronta ed 
efficace riforma del sistema finanziario dei nostri comuni, 
il quale, sprigionandosi dalle pastoie dei vieti pregiudizi 
e dei dannosi preconcetti, riconduca le entrate e le spese 
comunali dentro quei limiti e nella custodia di quei prin- 
cipi, che la natura ed i fini degli enti locali minori sug- 
geriscono. 

Il problema certamente non è facile, e la sua retta so- 
luzione resta subordinata a cure indefesse ed a studi ma- 
turi e ponderati. 

Ma tali difficoltà non possono arrestare il legislatore da 
un'opera tanta meritoria. Altri problemi, e di non minore 
gravità, hanno le nostre leggi degnamente risoluto, ed ad 
esse in tali occasioni è stato largo l'ausilio della scienza, 
e ricche sono state altresì di esempi le leggi degli altri 
paesi. 

L' argomento delle finanze comunali è stato dagli stu- 
diosi largamente trattato, e molte sono le conclusioni dei 
teorici, di cui il legislatore italiano potrebbe far tesoro. E 
se a tali conclusioni egli unisce i risultati pratici della espe- 
rienza nostra e di quella degli altri paesi civili, che nella 
agognata riforma ci hanno preceduto, perverrà di certo ad 
un risultato, tale da segnare un' altra èra gloriosa per la 
nostra legislazione. 
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CAPITOLO I. 



Le vicende storiche della tassazione comunale in Italia. 



1. L'ordinamento tributario dei comuni nella legislazione 
italiana ebbe la sua prima sistemazione negli articoli 118 
e 230 della legge comunale e provinciale 20 marzo 1865, 
n. 2248 (1). 

Doveva questa legge , per gli scopi che la ispirarono , 
condurre le amministrazioni degli enti locali ad unità di 
principi e d'indirizzo, ed iniziare l'epoca dello stabile rior- 
dinamento della finanza di essi. 

È noto, però, come la legge abbia risposto a questi in- 
tenti, e come, sin dall'indomani della sua pubblicazione, si 
sia esperimentata la necessità di derogare alle regole dalla 
medesima dettate ; il che fu fatto per via di restrizioni e 
riforme, provocate da bisogni momentanei e da opportunità 
transitorie, quasi sempre inefficaci, qualche volta in urto 
tra loro ed in contradizione col fine voluto, e nel loro in- 
sieme costituenti un tutto disordinato ed inorganico. 

A determinare il fenomeno concorsero senza dubbio 
cause molteplici, le quali verremo in seguito ad analizzare^ 
ma una tra esse, certo tra le prime ad influirvi, fu la se- 
guente. 



(1) La legge 20 marzo 1865, n. 2248, riprodusse con lievi modifiche 
Taltra 23 ottobre 1859 ; per la sistemazione del dazio consumo si riferì 
alla legge 3 luglio 1864 , n. 1827 (art. 13) , ed al regolamento 10 luglio 
dello stesso anno, n. 1842. 
Caronna — / tributi comunali in Italia, t 
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La legge metteva a base deirordinamento tributario co- 
munale il principio della comunione dei cespiti tra lo stato 
ed i comuni, e dava in tal guisa adito al primo di perve- 
nire colla sua onnipossente azione allo assorbimento delle 
migliori risorse economiche dei secondi. 

E di ciò si fecero in breve dure esperienze : 

Si pensi che, al di della pubblicazione di essa legge, lo 
stato italiano percorreva momenti difficilissimi. L'unità po- 
litica della patria, solo in parte conseguita, veniva viva- 
mente reclamata dalla coscienza pubblica. Ma il consegui- 
mento di cosi nobile ideale, com'era già costato, doveva 
ancor costare enormi sacrifizi *alla finanza della nazione; 
sacrifizi, i quali divennero più dolorosi, quando il nostro 
assurgere a stato unico e grande c'impose di conservare il 
grado, al quale eravamo pervenuti, e ci obbligò a delle 
spese, alle quali le nostre risorse economiche potevano ri- 
spondere solo con immani difficoltà (1). 

Cosa fece in tale congiuntura il potere centrale? 

Il principio della comunione delle entrate, sancito dalla 
nuova legge tributaria, nonché tutto l'insieme della nostra 
organizzazione amministrativa, creavano un vincolo di as- 
soluta soggezione dei comuni verso lo stato. Il quale, spinto 
dall'aumento incessante dei propri bisogni, che reclama- 
vano mezzi economici sempre maggiori, per soddisfarli, non 
esitò ad avvalersi della sua condizione di superiorità, per in- 
camerare tra i mezzi propri una parte di quei cespiti di 
entrata, che poco prima erano stati dichiarati di pertinenza 
dei comuni. 



(1) Le spese effettive dello Stato superarono le entrate eff*ettive, di mi- 
lioni 446,46 nel 1862, di milioni 382,32 nel 1863, di milioni 367,56 nel 
1864, di milioni 270, 72 nel 1865, di milioni 721,45 nel 1866, di milioni 
214, 15 nel 1867, di milioni 245,80 nel 1868, di milioni 148,88 nel 1869 
e di milioni 214, 77 nel 1870. Martinelli: Dei tribttti locali, nella «/^^- 
vista di Diritto Pubblico », Bologna 1891, 861 e -segg. 
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Sembrò questo in principio un espediente necessario, 
giustificato dalla legge suprema della necessità della patria; 
ma ben presto, al venir meno delle ragioni giustificatrici, 
non si arrestò lo stato dalle sue diuturne usurpazioni a 
danno dei comuni, e si vide allora che esso prepoteva si- 
stematicamente sugli enti soggetti. 

2. L'articolo 118 della legge 20 marzo 1865 istituiva a 
favore dei comuni, unitamente ad alcuni cespiti di secon- 
daria importanza, due forme principali di entrata, i cen- 
tesimi addizionali sulle imposte dirette erariali ed il dazio 
sui generi di consumo, dentro i limiti fissati dalla legge 3 
luglio 1864, n. 1827 (1), e dal regolamento approvato col 
regio decreto 10 luglio dello stesso anno, n. 1842. ^ 

Erano queste, evidentemente, le due forme di tassazio- 
ne, su cui i comuni potessero fare assegnamento, giacché 
gli altri cespiti dalla legge indicati , anche quando il loro 
esperimento fosse stato possibile ed ugualmente facile in ogni 
centro di popolazione, non potevano per indole loro essere 
fonti di larghi proventi; ed appunto verso di esse si rivolse 
la legislazione successiva con le sue restrizioni e riforme, 
dalle quali trassero quasi sempre vantaggio le finanze dello 
stato. 

E la prima di tali restrizioni derivò dal decreto-legge 
28 giugno 1866, n. 3023, in virtù del quale fu limitata la 
sovrimposta ai redditi di ricchezza mobile al 50 ^/^ della 
imposta erariale, da ripartirsi tra comuni e provincia, ed 
in modo che la rata spettante a quest' ultima non supe- 
rasse il 25 o/o ; furono sottratti alla sovrimposta i redditi 
provenienti da stipendi, pensioni ed altri assegni fissi, pa- 
gati dal tesoro per conto dello stato, per i quali dal P luglio 
1866 Fimposta erariale doveva essere riscossa col metodo 
della ritenuta; fu limitata ai comuni la facoltà di so- 
vrimporre alla imposta fondiaria, colla prescrizione, che. 



(i; Art. 13. 



— 12 — 

qualora la sovrimposta fondiaria fosse giunta a pareggiare 
la imposta principale, i comuni non avrebbero potuto con- 
tinuare a sovrimporre oltre tale misura, senza speciale au- 
torizzazione della Deputazione provinciale, e senza avere 
applicato la tassa sul valore locativo, nuovo cespite di en- 
trata che lo stesso decreto-legge creava a favore dei co- 
muni, per compensarli delle sottrazioni soflFerte (1); al qual 
fine doveva anche concorrere la facoltà di sovrimporre alla 
tassa erariale sulle vetture e sui domestici che un altro 
decreto-legge, pubblicato lo stesso giorno, di n. 3022, con- 
cesse ai comuni (2). In pari data un terzo decreto-legge 
di n. 3018, ridusse il limite massimo delle addizionali a fa- 
vore dei comuni sul dazio di consumo governativo, dal 40 
p. 7oj com'era per il regolamento 10 luglio 1864, n. 1842, 
al 30 p. ^/o, tranne per le farine, pane, pasta e riso, il cui 
limite di sovrimposizione poteva esser portato nel suo 
massimo al 15 p. 7o ^^1 valore, ed a titolo di compenso 
diede ai comuni la facoltà d'imporre, dentro un limite mas- 
simo non eccedente il 10 p. % del valore, un dazio sulle 
bevande e commestibili, non soggetti a tassa governativa , 
e sui foraggi, combustibili, materiali di costruzione, mobili 
ed altre materie di consumo locale , di natura analoga a 
quelle annoverate allo art. 1 (3). 

Queste furono le prime modifiche introdotte nelF or- 
dinamento tributario comunale , cosi, come dalla legge 20 
marzo 1865 era stato costituito. 

Ma r opera del potere centrale , diretta ad incamerare 
tra i mezzi propri le risorse più cospicue dei comuni, non 
doveva arrestarsi a tal punto. Altri provvedimenti legisla- 



(1) Artt 5,15,20,26; B. decreto 31 genn. 1867, n. 3524, che approva 
il regolamento d'applicazione. 

(2J Artt 1-10; B. decreto 3 febbraro 1867, n. 3612, che approva il re- 
golamento d'applicazione. 

(3) Art. 6. 
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tivi in breve ai primi si aggiunsero, e sempre diretti al me- 
desimo fine. 

E cosi il decreto-legge 28 maggio 1867, n. 3719, sottrasse 
alla sovrimposta comunale anche gli stipendi, riscossi da- 
gV impiegati della provincia e dei comuni (1) ; il decreto- 
legge 7 luglio 1868, n. 4490, vi sottrasse i redditi derivanti 
da titoli di debito pubblico (2) ; il decreto-legge 26 luglio 
dello stesso anno, n. 4513, vi sottrasse tutte le annualità ed 
interessi pagati dallo stato o per conto di esso, da qualun- 
que persona ed in qualunque luogo, all'in terno ed all'estero, 
e contemporaneamente limitò i centesimi addizionali sulla 
imposta di ricchezza mobile, dal 50 p. Vo? com'era pel de- 
creto-legge 26 giugno 1866 , al 40 p. ^/q. Per altro verso 
lo stesso decreto, per compensare i comuni delle perdite 
in tal modo subite, istituì a loro favore la tassa di fami- 
glia e quella sul bestiame (3), rendendole entrambe, unita- 
mente air altra sul valore locativo, obbligatorie ; infine la 
legge 11 agosto 1870, n. 5724, da un lato, interdisse ai co- 
muni la facoltà di sovrimporre a qualunque reddito di ric- 
chezza mobile (4), dall'altro, prescrisse alle Deputazioni pro- 
vinciali dì non consentire ai comuni l'aumento della sovrim- 
posta oltre il limite normale, se gli stessi prima non sì fos- 
sero avvalsi del dazio di consumo e delle tasse sulle licenze, 
sulle vetture, sui domestici e sugli esercizi e rivendite, le 
prime tre cedute dallo stato e la quarta istituita a favore 
dei comuni in virtù della legge stessa (5) , nonché d' una 
almeno delle tasse sul valore locativo, fuocatico e bestiame. 

In oltre la medesima introdusse interessantissime mo- 
difiche nel regime daziario , per cui restò fissato : 1) che 



(1) Art, 16. 

(2) Art. 24. 

(3) Art. 3, 7, 8. 

(4) Art. 1, Ali. N. 

(5) Art. 15, 1, 2, 3, 10, AU. O. 
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le addizionali dei comuni sul dazio governativo potessero 
estendersi sino ad un limite massimo del 50 7o della tassa 
principale, meno per le farine, paste, pane e vino, che re- 
stavano col limite di sovratassazione anteriore, del 10 al lo 
p. ®/o ad valorem; 2) che i comuni potessero imporre un da- 
zio proprio sui generi non tassati dallo stato, sino al 20 
p. 7o <i^l loro valore; 3) che potessero inoltre sovrimporre 
al dazio consumo governativo sugli alcool e prodotti alcoo- 
lici, fabbricati nel recinto daziario e destinati ad essere ivi 
consumati, nei limiti del 50 ®/o della tassa accennata allo 
art. 6 ; 4) che potessero, in fine , colFosservanza di tassa- 
tive formalità, colpire altri generi non contemplati dalla 
legge (1). 

3. Sottoposto ad un processo di restrizioni, come quelle 
che si sono venute enumerando, era assai naturale, che il 
regime fiscale dei comuni si rendesse ogni giorno sempre 
più difettoso, e che ogni giorno sempre più insufficienti di- 
ventassero le risorse finanziarie dei medesimi. E le sta- 
tistiche ufficiali dell'epoca danno di questo una luminosa 
riprova. Si sa, infatti, dalle stesse, che, dal 1866 al 1867, 
la sovrimposta alla fondiaria ed ai redditi di ricchezza mobile 
produsse, rispetto all'anno precedente, un reddito in meno 
di L. 5,400,000, ed un reddito in meno di L. 5,229,011 diede 
il dazio comunale di consumo, mentre la nuova sovrim- 
posta sulle vetture e sui domestici e la nuova tassa co- 
munale sul valore locativo diedero prodotti pressocchè in- 
calcolabili (2). ,La qual cosa dimostra anche, come i nuovi 
cespiti di entrata, che le nuove leggi venivano istituendo 



(1) Art. 11 e 12, Ali. L. 

(2> Bilanci comunali e provinciali per Iranno Ì<SP2, pubblicati dalla Di- 
regione generale di statistica. Roma, 1894, XI-XII. Nel 1867 la sovrim- 
posta sulle vetture e sui domestici diede soltanto 900,000 lire. Mancamo 
per lo stesso anno i dati relativi ai proventi della tassa sul valore loca- 
tivo; si sa però che nel 1869 essa diede un proyento di L. 3,834^5. 
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a favore dei comuni, fossero del tutto sfornite di quella 
virtù compensatrice che ad esse il legislatore facilmente 
attribuiva. 

4. Pochi anni erano, adunque, scorsi dal di della pub- 
blicazione di quella legge, alla quale si era affidato lo av- 
venire finanziario dei nostri enti locali, ma già molti espe- 
rimenti avevano dimostrato i numerosi difetti dell'ordi- 
namento che con essa si era voluto costituire, come ave- 
vano altresì dimostrato, al sopraggiungere delle leggi suc- 
cessive, a quali illegali influenze la prima lasciava adito 
aperto. 

Tutto ciò, evidentemente, non poteva non destare le 
più fondate preoccupazioni nei nostri uomini di stato, ai 
quali a tal punto non poteva non imporsi la necessità di 
una urgente riforma nell'organizzazione tributaria dei co- 
muni. 

Tale preoccupazione, del resto, e la prova della co- 
scienza di si fatta necessità si erano di già manifestate 
con precedenza alla legge 11 agosto 1870 n. 5724, sia in 
occasione delle vivaci ed interessanti discussioni, che at- 
torno a questa legge si erano agitate, e sia pure e mag- 
giormente in quei tre memorandi ordini del giorno, pre- 
sentati ed approvati dalla Camera dei Deputati nella se- 
duta degli 8 luglio 1870, coi quali, non soltanto si solleci- 
tava il governo a studiare e risolvere con apposita legge 
il problema delle finanze comunali, ma si davano anche 
le tracce della legge stessa, alla base della quale si chie- 
devano l'abolizione di quel principio della promiscuità di 
cespiti tra stato e comuni, che la legge 20 marzo 1865 

aveva proclamato, e la specifica disegnazione dei pubblici 
servizi all'uno e agli altri pertinenti (1). 



(1) Merla : Sul riordinamento finanziario dei comuni e delle provincie, 
Roma, 1896, 32. 
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Sembrò, per tanto, giunto il momento, in cui una seria 
riforma venisse a rimettere V ordine e V equilibrio nelle 
nostre finanze comunali. Senonchè questa legittima aspet- 
tativa fu ben presto tradita dagli avvenimenti che susse- 
guirono. I reclami della camera elettiva, è vero, indussero 
il potere centrale a studiare il problema di un nuovo ordi- 
namento fiscale pei comuni, e fu all'uopo scelta una com- 
missione per formularne le proposte. Senonchè , air esito 
dei lavori alla commissione affidati , al pubblicarsi , cioè , 
di quel progetto di riordinamento del sistema tributario 
comunale, presentato nel 1876 (1), si sperimentò ben tosto, 
come mal fondamento avessero avuto le speranze dei comuni 
italiani, imperciocché in tal progetto, anzicchè proposte di 
radicali riforme, si videro ribaditi gli stessi principi, che 
informato avevano la legge comunale e provinciale del 
1865. Persistenza questa tanto più ingiustificata, in quanto, 
da un lato, parecchi anni di esperienza avevano dimo- 
strato le numerose deficienze della legge stessa e delle sue 
successive modificazioni, mentre, dall'altro, tali deficienze ve- 
nivano nel progetto stesso riconosciute, come altresì veni- 
vano riconosciuti e sinceramente lamentati i mali, che, in 
effetto di essa legge e delle successive , travagliavano le . 
nostre comunali amministrazioni! 

Ed allora, forte di questo precedente, il potere centrale 
si credette quasi autorizzato a proseguire senza esitazioni 
nel suo programma d'indebite ingerenze e d'illegali usur- 
pazioni a danno dei comuni, rendendo ad essi sempre più 
difficile l'espletamento di quelle funzioni, che formano la 
ragione della loro esistenza. Ragion per cui, dal 1876 a 
questa parte, assistiamo in Italia, quasi giornalmente, alla 
emissione di provvedimenti d'indole tributaria, in cui Fa- 



ci) Il progetto di legge è integralmente riportato dal Gereseto: Im- 
poste Comunali, Torino, 1891, III, 824 e segg. 




zione del governo si manifesta sempre più assorbente, con 
grave menomazione degl'interessi economici degli enti pub- 
blici minori. 

5. E già ancora il progetto di legge sulle imposte dirette 
comunali del 1876 non aveva visto la luce, ed un'altra legge 
era venuta a mettere nuovi limiti alla facoltà dei comuni di 
sovrimporre alle contribuzioni dirette erariali. Fu questa 
la legge 14 giugno 1874 u. 1961, dalla quale venne stabi- 
lito, che l'aumento della sovrimposta comunale alle contri- 
buzioni dirette, oltre il limite normale, potesse essere con- 
sentito solamente nel caso, in cui venisse in maniera esclu- 
siva destinato a spese obbligatorie o, per lo meno, a spese 
facultative, dipendenti da impegni di carattere continua- 
tivo e precedenti la pubblicazione della, legge stessa (1), 

Tali limitazioni, più tardi, furono meglio determinate dalla 
legge V marzo 1886, n. 3682, la quale stabili: 1) che i 
comuni non potessero eccedere il limite legale della sovrim- 



(1) Art. 3. Scopo della legge, come ip segiiito ei sarà data Tocea- 
sione dì dimostrare, fu di mettere un argine alPuso sfrenato della sovrim- 
posta alla foniliaria, alla quale i comuni si volsero con grande liberalità, 
all'indomani delle leggi, che avevano sottratto ai centesimi addizionali i 
redditi di ricchezza mobile. Ma lo scopo fu tutt'altro che conseguito. Io ' 
fatti i proventi della sovrimposta fondiaria, che dal 1870 al 1874 avovfipp 
subito crescendi considerevoli , ebbero dal 1874 in poi aumenti più con- 
siderevoli ancora. Si guardi la sottostante tabella di dati ufficiali, tolti 
6 AÌV Annuario statisti^^o Italiano ^ 1898, Roma, 1898, 350-1. 



Anno 


Terreni 


Fabbricati 


1871 


L. 55,677,31-2 


L. 22.836,263 


1872 


> 58,284,459 


> 25,2r»2,838 


1873 


p 63,623,236 


> 26,921,061 


1874 


> 68,579,608 


> 29,204,912 


1880 


> 75,827,58? 


> 36,679,849 


1885 


> 79.932,763 


> 39,001,200 


1891 


> 77,646,323 


> 44,677,755 


1897 


> 80,669,049 


» 52,292,648 



Cabomma— / tribtUi comunali in Italia, 
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posta alle contribuzioni dirette erariali — 100 ^/^ della tassa 
principale — se non in virtù di una legge speciale; 2) che 
Taumento della sovrimposta oltre il limite legale potesse 
concedersi , solo nel caso, in cui concorressero le condi- 
zioni richieste dallo art. 15 legge 31 agosto 1870, n. 5784, 
Ali. 0, e dallo art. 3 legge 14 giugno 1874, n. 1961, cioè, 
anzitutto, qualora i comuni si fossero con precedenza avvalsi 
del dazio consumo, delle tasse sulle licenze, sulle vetture, 
sui domestici e sugli esercizi e rivendite e di una delle 
tasse sul valore locativo, fuocatico e bestiame, ed, inoltre, 
qualora l'aumento fosse destinato a spese obbligatorie o a 
spese facoltative coi caratteri richiesti dal sopracitato ar- 
ticolo 3 della legge 14 giugno 1874; 3) che i comuni, i 
quali, al di della pubblicazione della legge, avessero ecce- 
duto il limite legale della sovrimposta, lo potessero man- 
tenere per il successivo anno 1887, riducendolo, però, per 
gli anni di poi alla media raggiunta nei rispettivi bilanci 
lungo il triennio 1884-6 (1). 

Tanto, però, nei soli rapporti alla sovrimposta sui red- 
diti fondiari, giacché relativamente ai redditi di ricchezza 
mobile le disposizioni contenute nella legge 11 agosto 1870 
n. 5724, Ali. N, che vietavano ai comuni di sovrimporvi, 
furono confermate dalla legge 28 agosto 1877, n. 4022, la 
quale, senz'altro, dichiarò, che i comuni e le provincie non 



(l) Artt. 50-52. Anche di queste disposizioni fu scopo precipuo quello 
di frenare lo esperimento abusivo della sovrimposta fondiaria. Ciò è detto 
espressamente nella Relazione della Commissione speciale del Senato , che 
precede il progetto della legge 1^ marzo 1886, ed è anche dichiarato nella 
Relazione Dari dei progetto della legge 23 luglio 1894, n. 340, presentato alla 
Camera dei Deputati il 2 dello stesso mese. Vedi sul proposito , Mar- 
tinelli : Sovrimposte Comunali e Provinciali , nel « Giornale degli Eco- 
nomisti *j Roma 1891,11, 137; Sa redo: Legge Cowunale e Provinciale, ap- 
pendice, Torino, 1894, 86. 
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avessero più facoltà di sovrimporre centesimi addizionali 
alla imposta di ricchezza mobile (1). 

In ordine poi al dazio di consumo, la legge 11 agosto 
1870, n. 5784, AH. L, rimase la base del suo ordinamento, 
non avendo la stessa in seguito e fino a questi ultimi giorni 
subito che deroghe lievissime (2). 

Molte aspirazioni bensì, posteriormente al 1870, si ma- 
nifestarono di un più razionale assetto del regime daziario 
locale, e Feco di esse si ripercosse anche nelle camere le- 
gislative, dove vennero molti progetti di riforma, notevoli 
sopra tutti quello presentato dal Minghetti alla Camera dei 
Deputati il 21 gennaro 1875, nel quale, rompendo fede al 
vecchio principio della comunione dei cespiti, Tillustre sta- 
tista proponeva un ordinamento, per il quale allo stato re- 
stassero solamente le tasse di consumo sulle bevande, ed 
andassero a benefìzio dei comuni quelle su tutti gli altri 
generi, già di dazio governativo, coi limiti del 10 al 20 p. % 



(1) Lo art. 72 della legge 28 agosto 1877 attribuì ai comuni, a co- 
mÌDCif»re dal 1879, un decimo della tassa di ricchezza mobile riscossa per 
conto dello stato. Però tale frazione di provento, resa maggiormente esigua 
da molteplici limitazioni, più che come compartecipazione, fu ai comuni 
assegnata come indennizzo per certi speciali carichi, che furono loro ad- 
dossati, tra cui quello della spesa per la commissione di prima istanza. 
In proposito provvide anche la legge 2 luglio 1885, n. 3197. La legge 22 
luglio 1894, n. 339, sui provvedimenti finanziari , poi , allo art. 4, avocò 
tale frazione di provento a favore dello stato, e mise la spesa per la com- 
missione di prima istanza a carico di esso. 

(2) Tra le variazioni introdotte al regime del dazio di consumo, po- 
steriormente alla legge 11 Agosto 1870, la più notevole h quella apportata 
dalla legge 27 aprile 1885, n. 3048, la quale sottrasse alle tasse di consumo 
comunali i materiali destinati al servizio delle ferrovie. Anche anterior- 
mente altre disposizioni di legge avevano operato sottrazioni di voci tas- 
sabili, specialmente di materiali di uso governativo. Ricordiamo la legge 
28 dicembre 18G7, n. 4136 , art. 2 , e quella 24 settembre 1868, n. 4633, 
articoli 1, 2, 3, 
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del valore ; quello presentato alla stessa Camera dal Ma- 
gliani il 28 marzo 1879, in cui, pur sostenendosi la compar- 
tecipazione al dazio consumo fra i comuni e lo stato, si ri- 
conosceva, nondimeno, come conforme a giustizia, che i 
più larghi proventi di esso andassero a benefìzio dei primi, 
e che lo stesso fosse regolato in modo, che non ne restasse 
disturbata troppo gravemente la pubblica economia; quello, 
infine, presentato egualmente alla Camera dei Deputati il 
19 novembre 1887 dal Crispi e dal Magliani, il quale, senza 
proporre modificazioni sostanziali al vigente regime dazia- 
rio, tendeva a meglio regolare, sulla materia, i rapporti tra 
lo stato ed i comuni, e proclamava come necessaria Taboli- 
zione del dazio della minuta vendita nei comuni chiusi, e 
la esenzione del medesimo, nei comuni aperti, a favore delle 
società cooperative per la distribuzione dei generi alimen- 
tari fatta ai propri soci (1). 

Proposta quest' ultima , la quale, piuttosto che accolta, 
doveva poco dopo essere contradetta dalla legge 17 luglio 
1890, n. 6956, che ebbe premura di riconoscere espressa- 
mente il diritto alla tassa di minuta vendita anche a favore 
dei comuni chiusi, mentre fino allora, ed a cominciare dal 
regolamento di esecuzione della legge 11 Agosto 1870, Ali. L, 
la patria giurisprunza su tale facoltà dei comuni chiusi non 
si era pronunziata con decisioni del tutto conformi (2). 

6. Ed eccoci di già pervenuti a quest' ultimo periodo 
di anni. 

Aveva la legge 1^ marzo 1886, n. 3682, allo art. 51, sta- 
bilito : sarà provveduto con altra legge al riordinamento 
del sistema tributario dei comuni e delle provincie. 

Era questa come si vede, una promessa, ma era anche 



(1) Vedi pure la proposta di legge del Bario alla Camera dei Depu- 
tati, 3 febbraro 1881, queUa del Luzzatti, 8 decembre 1882, e quelle del 
Magliani, 6 marzo 1883 e l^ gennaro 1884. 

(2) Cereseto: Op. cit,^ 1889, II, 531 e segg. 
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qualche cosa di più di una promessa; era, diciamo quasi, 
la spontanea manifestazione della coscienza di quel bisogno, 
che già da molto tempo s'imponeva a tutte le menti illu- 
minate, ma la cui soddisfazione era stata pur cosi costan- 
temente negletta da coloro, da cui ora finalmente arrivava 
la parola di riconoscimento. 

Ebbene, malgrado tale promessa, malgrado la spontanea 
dichiarazione, che riconosceva il male e diceva di volervi 
apporre il rimedio, la sperata riforma tributaria dei comuni 
restò sempre allo stato in cui si trovava, allo stato, cioè, 
di difficile problema, di cui Tavvenire avrebbe apprestato 
la chiave della soluzione. 

E dire, che, proprio al momento in cui la legge del 1** 
marzo 1886 veniva pubblicata, le cure dei nostri uomini 
di stato erano rivolte alla elaborazione di un' altra legge, 
alla quale poteva benissimo affidarsi la risoluzione del pro- 
blema; era questa la nuova legge comunale e provinciale, 
che vide la luce il 10 febbraro 1889. 

Senonchè in quest'altro monumento della patria legisla- 
zione, contrariamente ad ogni aspettativa , V ordinamento 
tributario delle circoscrizioni territoriali rimase identico a 
quello istituito dalla vecchia legge 20 marzo 1865 : gli ar- 
ticoli 147 e 148 di quello riprodussero quasi integralmente le 
stesse disposizioni che questa conteneva agli articoli 118 
e 119, colle sole varianti affrettate ed inopportune che le 
contribuzioni comunali erano venute subendo dal 1866 in 
poi. 

7. Né per giunta è da credere, che la pubblicazione della 
legge 10 febbraro 1889 abbia fissato i cardini invariabili 
al nostro ordinamento tributario locale. Tutt' altro ; che , 
come già per il passato, alle norme generali sono tosto te- 
nute dietro le deroghe, e queste sempre dirette a limitare 
le risorse economiche dei comuni, ad inceppare la loro vita 
finanziaria, la loro attività, le loro attitudini; in una parola 
a rendere più difficili le condizioni della loro esistenza. 
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E cosi, mentre la legp^e 1" marzo 18.86 assegnava ai co- 
muni ed alle provìncie cumulativamente un limite di ad- 
dizionali alle imposte dirette erariali del 100 p. 100 ed un 
limite maggiore, al concorrere di date condizioni, una nuova 
legge, posteriore a quella comunale e provinciale del 1889, 
che vide la luce il 2ì] luglio 1894 , con n. 340, divise tra 
i due enti t^ile misura di addizionali, stabilendo, che le so- 
vrimposte dirette degli uni e . delle altre non potessero ec- 
cedere, meno che in Ciisi eccezionalissimi, il 50 p. 100 della 
imposta principale (1). 

Or certo non è da escludere, che dalle disposizioni con- 
tenute nella legge 23 luglio 1894 siano sortiti effetti benefici 
a favore delle entrate comunali, giacché le medesime sal- 
vaguardarono i comuni dagli abusi da parte delle provincie, 
le quali spesso non avevano esitato ad assorbire nei loro 
. bilanci tutta, o quasi tutta, l'aliquota della sovrimposta; come 
altresì è da riconoscere, che da esse siano state eliminate 
tutte le incertezze d'interpretazione, di cui la legge del 1886 
era suscettiva, ed a togliere le quali non erano valse le due 
leggi 18 luglio 1887 e 25 marzo 1888. Ma d'altro lato è pur 
vero , che tali disposizioni, per quel vizio di sistematica 
uniformità, di cui le nostre leggi tributarie sono inficiate, 
tolse ai comuni ed alle provincie la possibilità di distri- 
buire tra loro i proventi della sovrimposta, in misura pro- 
porzionata ai propri bisogni, tenendo conto delle molteplici 
circostanze, cosi varie tra luogo e luogo e di momento in 
momento, il concorrere delle quali dovrebbe sempre essere 
affidato al saggio apprezzamento degli amministratori lo- 
cali. 

Del resto la legge 23 luglio 1894 era difettosa anche sotto 
altri aspetti, e basterebbe in proposito ricordare la dispo- 
sizione dello art. 2, secondo la quale le Giunte prov. amm. 
avrebbero dovuto consentire ai comuni lo aumento e le ec- 

(1) Art. 2. 
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cedenze della sovrimposta, nel solo caso in cui l'uno o le 
altre fossero destinati esclusivamente a spese obbligatorie 
per legge o per contratto; come se tra le spese degli enti 
locali fossero soltanto necessarie quelle strettamente obbli- 
gatorie, e non ve ne fossero invece molte, le quali, anche 
non rientrando fra le obbligatorie, per legge o per vincolo 
contrattuale, pure, per la loro indole e per le esigenze cui 
soddisfano, si appresentano indispensabili allo svolgersi della 
vita delle popolazioni (1). 

E fu per questo principalmente che le norme dettate 
dalla legge 23 luglio 1894 in breve si addimostrarono più 
difettose ed inapplicabili delle altre che venivano ad abro- 
gare, ed alcune dovettero assai presto essere cassate dal- 
l' intervento di una legge posteriore, quale fu quella 4 a- 
gosto 1895, n. 516, dalla quale venne allargato il vincolo 
dello art. 2 della legge del 1894, nel senso, che fu concesso 
ai comuni di mantenere nei loro bilanci le spese aventi 
per oggetto ufiSci e servizi di evidente utilità pubblica (2). 

8. La legge 4 agosto 1895, n. 316, segna l'ultimo rima- 
neggiamento dello istituto delle sovrimposte comunali, che 
d'allora in poi è rimasto invariato in tutte le sue parti. 

Né mutamenti di grande importanza hanno subito le 
altre forme tributarie istituite a favore degli enti locali. 
Qualche aspirazione, è vero, in questi ultimissimi anni si 
è manifestata verso un migliore assetto nell' ordinamento 
del dazio consumo, ma tutti gli sforzi a tal fine diretti 
hanno, pur troppo, sortito risultati assai poco rimarchevoli. 

Cosi nulla è a dire di alcune disposizioni legislative, ve- 
nute, non ad innovare sulla materia la sostanza delle cose, 
ma a regolare questioni di mera forma, quali la legge 8 
agosto 1895, n. 481^ sul consolidamento dei canoni daziari, 



(1) Disegno di legge Crispi 10 Itiglio 1895, 

(2) Art unico. 
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ed il R. decreto 22 dicembre 1895, n. 707, sullo abbuono dei 
canoni medesimi, attribuiti ai singoli comuni del regno. 
Piuttosto è da tener conto, tra gli altri lavori ufficiali, di una 
proposta di legge Afan De Rivera, presentata il 6 dicem- 
bre 1895, tendente alFabolizione del dazio consumo comu- 
nale, « che è tra tutti i balzelli il più ingiusto, il più ves- 
satorio ed il più sperequato > (1); come altresì è da tener 
conto della legge 21 febbraio 1894, n. 51, la quale, mentre, 
da un lato, mettendosi sulla via delle vere riforme, aboliva 
il -dazio governativo sulla farina, sul pane e sulla pasta, e 
liberava i contribuenti italiani del carico di circa 16 mi- 
lioni all' anno, dalF altro, eliminava da sé stessa ogni suo 
benefico effetto, autorizzando i comuni ad accrescere le ad- 
dizionali in quantità di dazi propri sugli stessi generi per 
metà dell'abolito dazio e dentro il limite normale del 10 Vo 
ad valorem; ed in fine della legge 14 luglio 1898^ n. 302, 
nella quale, però, come ci sarà dato a suo luogo di esami- 
nare, la riforma daziaria dei comuni è concepita in tali 
termini, che deve necessariamente rimanere un pio desi- 
derio del legislatore (2). 

9. Tali le vicende storiche del sistema tributario dei 
comuni italiani, il cui stato attuale può riassumersi nei ter- 
mini seguenti : 

Domina ancora in esso, come già in quello regolato dalla 
legge 20 marzo 1865, il principio della comunione dei ce- 
spiti tra lo stato e gli enti minori, e si basa tuttora in gran 
parte sulle sovrimposte alle contribuzioni dirette erariali e 
sul dazio consumo. 

A. L' ordinamento delle sovrimposte è regolato dalla 
legge 23 luglio 1894, n. 340, messa in correlazione colle 



(1) Atti parlamentari f Camera dei Deputati, sessione 1895-6, voi. Ili, 
2861. 

(2) Kicca-Salerno : Finanxe Locali, qel « Trattato di Diritto Ammi^ 
nistraiivo» di Oblando, Milano, 1899, IX, 869. 
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disposizioni dello art. 15 della legge 11 agosto 1870, n. 5784, 
AH. 0, e dello art. 3 della legge 14 giugno 1874, n. 1961, 
tenuto anche conto del disposto della legge 4 agosto 1895, 
n. 516, articolo unico. 
Per cui : 

1) I comuni hanno facoltà di sovrimporre ai tributi 
diretti erariali sui terreni e fabbricati, e per ciascuno di 
essi, nella misura non eccedente 50 centesimi per ogni lira 
d'imposta principale; 

2) Le Giunte provinciali amministrative possono au- 
torizzare i comuni ad aumentare le sovrimposte sino al li- 
mite di centesimi 50 per ogni lira d'imposta principale, od 
eccederlo, sempre che V aumento o V eccedenza siano de- 
terminati da spese strettamente obbligatorie, per disposi- 
zione di legge per contratti autorizzati prima della pro- 
mulgazione della legge 13 luglio 1894, nonché da spese 
aventi per oggetto uffici e servizi di evidente utilità pub- 
blica, quando le stesse servano alla conservazione d' isti- 
tuzioni alla soddisfazione d'impegni preesistenti alla legge 
sopradetta, entro i limiti dei rispettivi stanziamenti fatti per 
lo esercizio 1894; 

S) L'autorizzazione in parola delle Giunte provinciali 
amministrative è sempre subordinata alla condizione, che i 
comuni, i quali la dimandino, abbiano ottemperato al di- 
sposto d^Uo art. 15 della legge 11 agosto 1870, n. 3984; si 
siano, cioè, con precedenza, avvalsi della tassa sulle licenze, 
vetture, domestici ed esercizi e rivendite e di una delle 
tre tasse sul valore locativo, fuocatico e bestiame. 

J5. L'ordinamento del dazio di consumo, alla sua volta, 
si basa sulla legge 3 luglio 1864, n. 1827, sul decreto le- 
gislativo 28 giugno 1866, n. 3018, sulla legge 11 agosto 1870, 
n. 5784, AH. L, sul regolamento approvato con R. decreto 
20 ottobre 1870 e sopra alcune altre leggi modificatrici di 
secondaria importanza. 
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Per cui: 

1) I comuni possono imporre una sopratassa sui ge- 
neri colpiti dal dazio consumo governativo (meno le fa- 
rine, pane, paste e riso, la di cui sopratassazione non può 
eccedere il 15 Vo del valore), sino al 50 Vo della tassa prin- 
cipale, ed altresì una sopratassa sugli alcool e sui prodotti 
àlcoolici, fabbricati dentro il recinto daziario e destinati ad 
essere ivi consumati, nei limiti del 50 Vo della tassa ac- 
cennata allo art. 6 della legge 4 agosto 1870, Ali. L; 

2) Possono imporre un dazio proprio sopra tutti i ge- 
neri non riservati al dazio governativo (esclusi quelli, di cui 
neUa legge 28 dicembre 1867, n. 4636, 24 settembre 1868, 
n. 4633, e 27 aprile 1885, n. 3048), dentro il limite massimo 
del 20 7y del loro valore (1); 

3) La sopratassa sui generi, di cui al n. 1, deve es- 
sere deliberata dal Consiglio comunale ed approvata dalla 
autorità tutoria; trattandosi invece del dazio proprio, di cui 
al n. 2, la tariffa dei generi che si vogliono colpire (meno 
per quelli contemplati dallo articolo 13 della legge 3 lu- 
glio 1864 e dallo art. 6 del decreto legislativo 28 giugno 
1866) deve essere deliberata dal Consiglio comunale, in 
seguito a parere della Camera di commercio, e poi appro- 
vata con R. decreto, udito il parere del Consiglio, di stato; 

4) Agli effetti della misura della imposizione e della 
forma della riscossione dei dazi, i comuni vengono distinti 
in quattro classi, secondo la loro popolazione agglomerata, 
in ciascuna delle quali variano le tariffe; 

5) Agli effetti del metodo della imposizione dei dazi, 
i comuni si distinguono in chinisi ed aperti. Nei primi il 
momento della imposizione (non tenuto conto della tassa 
di minuta vendita sulle bevande e sulle carni) è quello. 



(1) Diremo in seguito dell'influenza modificatrice della legge 14 lu- 
glio 1898. 
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in cui i generi si presentano alla cinta daziaria, nei se- 
condi quello, in cui i generi entrano negli spacci per es- 
sere esposti alla vendita; 

6) Finalmente, in ordine al modo con cui il governo 
ed i comuni regolano i loro rapporti nella partecipazione 
al dazio riscosso, sono in uso due metodi: il primo, mediante 
il quale il governo assume di riscuotere il dazio per conto 
proprio e per conto dei comuni, il secondo, detto dell'abbo- 
namento, mediante il quale il comune riscuote direttamente 
per mezzo dei suoi agenti tutto il dazio di consumo, assi- 
curando al governo un minimo di provento (1). 

C. Insieme alle sovrimposte alle contribuzioni dirette 
erariali ed al dazio sui generi di consumo, costituiscono 
cespiti tributari dei comuni diverse altre forme di tassa- 
zione di secondaria importanza. 
Esse sono : 

1) La tassa sul valore locativo, ceduta dallo stato 
ai comuni in virtù del decreto legislativo 28 giugno 1866, 
n. 3023, artt. 16-20, e disciplinata nelle sue applicazioni 
dal regolamento approvato con R. decreto 31 gennaro 1867, 
n. 3524; 

2) La tassa di famiglia o f uocatico, istituita a favore 
dei comuni dalla legge 26 luglio 1868, n. 4513, art. 8; 

3) La tassa sul bestiame, ceduta dallo stato ai co- 
muni in virtù della stessa legge. Per Tapplicazione di en- 
trambe le tasse furono autorizzate le Deputazioni provinciali, 
ed ora le Giunte provinciali amministrative, a compilare 
relativi regolamenti, da sottoporre alla reale approvazione, 
sentito il parere del Consiglio di stato; 

4) La tassa di esercizio e rivendita, istituita a favore 



(1) Vi sarebbe anche un terzo metodo, molto primitivo e fuori d'uso, 
mediante il quale il governo riscuote i suoi dazi ed il comune i propri. 
Vige per ora in Italia il sistema dell'abbonamento. 
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dei comuni dalla legge 11 agosto 1870, AH. 0, art. 1, e di- 
sciplinata nelle sue applicazioni dal regolamento approvato 
con R. decreto 24 dicembre 1870, n. 6137, artt. 1-14; 

5) La tassa sulle licenze, ceduta dallo stato ai co- 
muni in virtù della legge stessa, art. 2, e dello stesso re- 
golamento, artt. 15-18; 

6J Colla medesima origine la tassa sulle vetture pub- 
bliche e private, art. 3 della legge ed artt. 19-28 del re- 
golamento; 

7) Similmente la tassa sui domestici, art. 4 della legge 
ed artt. 29-35 del regolamento; 

8J La tassa sulle fotografie e sulle insegne, istituita 
a favore dei comuni dalla legge 14 giugno 1874, n. 1961, 
artt. 9-11, e disciplinata nelle sue applicazioni dal regola- 
mento approvato con R. decreto 22 ottobre 1874, n. 2185; 

9) La tassa sulle bestie da tiro sella e soma, intro- 
dotta dallo art. 118 legge comunale e provinciale del 1865 
e riprodotta dallo art. 147, n. 3, legge C. e P. del 1889; 

lOJ Colla stessa origine due altre forme di tassazione, 
quella sui cani e quella sulle cosi dette privative comunali, 
cioè lo affitto dei banchi nelle fiere e nei mercati e il di- 
ritto di peso e misura pubblica. 
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CAPITOLO IL 



La base scientifica della riforma della tassazione comunale. 



1. Vige, adunque, in Italia un sistema di tassazione lo- 
cale misto, destinato a distribuire il carico dei tributi su 
tutte le forme della ricchezza. Le sovrimposte colpiscono 
direttamente i redditi della proprietà immobiliare ; le im- 
poste reali sulla ricchezza mobiliare sono rappresentate 
dalla tassa sul bestiame, da quella sugli esercizi e sulle 
rivendite, da quella sulle licenze e dall'altra sulle fotogra- 
fie e sulle insegne; la tassa di famiglia e quella sul valore 
locativo sono imposte personali sul reddito generale; la tas- 
sazione indiretta è rappresentata dal dazio di consumo; in 
fine altre forme d'imposizione, quali la tassa sulle vetture 
e quelle sui domestici, sulle bestie da tiro, da sella e da 
soma e sui cani, vanno dirette a colpire in maniera spe- 
ciale le spese corrispondenti di comodità e di lusso. 

Con tanta varietà di forme e molteplicità di fonti sem- 
brerebbe, per tanto, che il sistema tributario dei comuni 
italiani dovesse felicemente attuare i principi, verso i quali 
tendono ed ormai si accostano le pubbliche contribuzioni. 
Invece, nulla di più difettoso -di questo sistema e di più 
contrario agli scopi, al conseguimento dei quali dovrebbe 
essere diretto. 

Noi, di già, abbiamo seguito il sistema tributario dei co- 
muni italiani in tutte le sue fasi evolutive, ed abbiamo visto 
di quali mezzi il legislatore nostro si sia servito e quali 
risorse abbia esperimentato per renderlo ogni giorno peg- 
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giore. Lo edifizio innalzato dalla legge 20 marzo 1865 non 
era certamente tale, da poter sovr'esso fare sicura affidanza 
per Fav venire finanziario dei nostri consorzi politici minori, 
ma il coronamento dell'opera si deve senza dubbio alla in- 
fluenza delle leggi successive, le quali resero sempre più 
deplorevole lo stato deir edifizio, di già cosi difettoso fin 
dalla sua origine. 

E molteplici sono tali difetti, e noi ci sforzeremo di 
analizzarne la natura. Però, prima di pervenire a tale a- 
nalisi, ci è necessario far sosta sopra alcuni argomenti, lo 
svolgimento dei quali fornirà i presupposti alle nostre ul- 
teriori indagini. 

2. Si è sempre rimproverato alla legislazione italiana di 
avere con metodica persistenza violato V autonomia degli 
enti locali, soffocandone ogni operosa iniziativa ed ogni ef- 
ficace energia; e molto è stato detto in proposito dai nostri 
scrittori, e notevoli sono i contributi da essi apportati allq, 
questione, cosi studiata in Germania, in Inghilterra ed in 
Francia, del decentramento amministrativo. 

Però, se è vero che copiosi e notevoli sono in Italia 
e fuori gli studi fatti sulla questione del decentramento 
amministrativo, altrettanto è vero, che mai, o quasi mai, 
problema scientifico è stato cosi variamente inteso e de- 
terminato, dando luogo neUa sua soluzione a dissentimenti, 
equivoci ed errori, provocati appunto dalla indetermina- 
tezza dei confini, che gli sono stati attribuiti. 

E cosi spesso colla questione del decentramento si sono 
confusi questioni e problemi, che colla prima nulla hanno 
di comune ; delle volte la questione del decentramento è 
stata limitata a quello od a quelli che sarebbero i lati meno 
interessanti di essa; in fine qualche altra volta al decen- 
tramento si sono attribuiti effetti, che, tutjto al contrario, 
del medesimo sarebbero la completa negazione. Non si 
son visti, per esempio, scrittori a comprendere nella que- 
stione del decentramento amministrativo anche la distribu- 
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zìone delle varie competenze tra le autorità centrali ? (1) E 
non si è inteso limitare il decentramento alla sola questione 
degli uflBci di tutela? E non si sono reclamate in nome del 
decentramento amministrativo più larghe attribuzioni e fun- 
zioni per i comuni in fatto di pubblica istruzione ed ammi- 
nistrazione della giustizia? Ed infine, all'atto della solu- 
zione defflnitiva del problema, quale distanza enorme non 
intercede tra coloro, i quali fanno consistere il rispetto 
delle autonomie locali in qualche lieve modificazione della 
legge elettorale amministrativa, e coloro, per i quali il si- 
gnificato vero delle autonomie locali sarebbe l'assoluta in- 
dipendenza dei comuni dallo stato, sia legislativamente, che 
amministrativamente (2); nuovo genere di anarchia questo, 
ripugnante con qualsiasi principio di coesistenza e conso- 
ciazione ? 

Invece, a parer nostro, la questione del decentramento, 
per quanto grave e complessa, ha confini ben definiti e 
si presta ad una soluzione razionale e positiva. 

E questa soluzione noi ricercheremo, restringendola 
però nei limiti, che più specialmente si riferiscono al no- 
stro argomento in trattazione (8). 

3. Si attribuisce, e con ragione, airinghiterra il merito 



(i) Romano: Decentramento Amministrativo^ Milano, 1897, 4. 

(2) Gikrke: Dos deutsche OenossenseìiaftsreclU ^ Berlin, 1873, II, 759 
e segg. 

(3) Ci occuperemo del solo decentraménto autarchicoy quel decentra- 
mento, cioè, che sì riferisce agli enti locali dotati di vera e propria per- 
sonalità. Il decent raìnento burocratico o gerarchico^ che dir si voglia, non 
ha nulla a che fare col nostro argomento. Del resto a noi pare che la 
vera essenza del decentramento risieda neWatitarehia locale. Neppure ci oc- 
cuperemo delle varie definizioni e delle diverse distinzioni che del decen- 
tramento amministrativo si fanno. Per tutto ciò si possono consultare: 
Meucci: Instituxioni di Diritto Amministrativo ^ Torino, 1872, 162; Fer- 
raris: Teoria del Dicentramento Amministrativo , Milano* Palermo , 1899, 
1-12. 
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di avere risoluto felicemente il problema delle autonomie 
lochili; il sdf-goveimment inglese, infatti, ò esempio di mira- 
bile attuazione del decentramento amministrativo. 

Ebbene, a che cosa si riduce sosUinzialmente questo 
governo locale, che da tanti anni, anzi da tanti secoli, dà 
cosi gloriosi saggi? 

Rispondiamo con un illustre scrittore : Il principio fon- 
damentiile della legislazione inglese è questo : attribuire al 
comune di servizi personali e carichi tributari quanto può 
sostenerne, ciò che avanza assegnare alla contea, e ciò 
che supera le forze della contea eseguire con prestazioni 
e danari dello stato (1). Eccola adunque la spiegazione del 
selfgoveìmment inglese: è sistema amministrativo, in cui, 
delineata nettamente la natura dei corpi locali , questi si 
appresentano come organismi dotati di vita propria, con 
fini propri e proprie funzioni, indipendenti da quelli dello 
stolto, la cui suprema autorità non può mai esser diretta 
ad inceppare e soffocare le energie e le attitudini delle 
singole unità territoriali, sino a quando queste colla loro 
azione non turbino V armonia della loro reciproca coesi- 
stenza e non rechino pregiudizio a quelli che sono fini ed 
interessi preminenti dello stato (2). Senonchè il criterio 
delle libertà locali non può mai essere portato sino al 
punto, da non riconoscere al potere sovrano dello stato 
il diritto di regolare con norme generali ed uniformi Tin- 
dirizzo della pubblica amministrazione, e quindi determi- 
nare la sfera, dentro la. quale gli enti minori devono cir- 
coscrivere la loro azione ; ragione per cui la legislazione 
inglese ha cura di spcciflcare, quali tra le pubbliche fun- 
zioni devono attribuirsi al governo centralo e quali ai go- 



(1) Ricca -Salerno : Op. ^^7., nel « Trattato di Diritto Ammiìmtrativo 
Italiano > di Orlando, Milano, 1899, IX, G94. 

(2; Stein: Die Verwaltungslehre, Stuttgart, 1865, I, 364. 



verni locali, tenuto conto della natura, dei fini e delle con- 
dizioni speciali di ciascuno di essi. 

Ed appunto in questa naturale divisione di uffici, funzioni 
ed attribuzioni tra il governo centrale e le amministrazioni 
locali sta il nucleo del decentramento amministrativo, anzi 
si può dire che in essa sola consista, giacché tutti gli altri 
lati del problema, quali la scelta degli organi, a cui quegli 
uffici e quelle funzioni devono essere affidati, e la mag- 
giore o minore estensione dei poteri conferiti ai controlli, 
altro non sono, che mezzi, con cui si assicura la buona 
attuazione pratica del decentramento (1). 

4. Però, dire che il decentramento amministrativo so- 
stanzialmente si riduca alla divisione delle funzioni e delle 
attribuzioni tra il governo centrale e le amministrazioni lo- 
cali, se stabilisce un principio fondamentale, non risolve 
per nulla il problema del decentramento, che anzi proprio 
a questo punto la soluzione di esso diventa irta delle mag- 
giori difficoltà. Di fatti, come si fa a sceverare e qual'è il 
criterio di distinzione tra le pubbliche funzioni ed attribu- 
zioni, che devono essere esercitate direttamente dal potere 
centrale, e quelle che spettano alle circoscrizioni locali? 

La questione è della massima importanza ed è anche 
molto complessa, giacché la sua soluzione si connette con 
la soluzione di due altri assai gravi problemi : quello del- 
l' indole e degli scopi dei servizi pubblici e V altro della 
natura e dei fini degli enti chiamati a disimpegnarli; ar- 



(1) Orlando : Principii di diritto amministrativo, Firenze, 1892, 145 
e segg. « La questione della decentralizzazione burocratica è di sola op- 
portunità e comodità di governo, quella del vero decentramento ammini- 
strativo, cioè il modo di ripartire i servizi tra l'amministrazione generale 
dello stato e quella dei luoghi particolari, è questione di libertà e di di- 
ritto». Cosi il Meucci: Op, cit,, 162. Vedi pure: Romano: Op, cit., 19 
e segg.; Tenerelli: Sulta riforma delle amministrationi locali, Catania, 
1877, 59 e segg.; Ferraris: Op, cit., 11 e segg. 
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gomonti questi entrambi, su cui, com'è noto, cento anni di 
studi non hanno fatto pervenire gli scrittori ad una solu- 
zione per tutti conforme. Sicché, proponendoci noi di risol- 
vere la questione principale, dobbiamo incominciare col ri- 
solvere le altre, che colla medesima si connettono. 

5. E sulla prima di esse possiamo formulare le seguenti 
norme (1) : Vi sono servizi pubblici, che devono essere 
regolati in modo uniforme in ogni parte del territorio dello 
stato. Essi riguardano gV interessi generali dei cittadini, 
considerati collettivamente, ed in egual misura per cia- 
scuno, in ogni parte del territorio dello stato, sicché è ne- 
cessario si svolgano ovunque con regole e metodi identici 
ed invariati. Tali, sono, ad esempio, la giustizia, lo esercito, 
l'istruzione superiore, i grandi mezzi di comunicazione, 
^strade ferrate nazionali, linee principali di navigazione 
marittima, poste, telegrafi), la circolazione monetaria e fi- 
duciaria. 

Vi sono inoltre servizi pubblici, nei quali è prevalente 
il carattere d'interesse generale, ma che altresì si riper- 
cuotono con evidente efficacia sugl'interessi particolari delle 
circoscrizioni territoriali; e viceversa servizi pubblici, i quali 
giovano particolarmente ai membri delle -circoscrizioni ter- 
ritoriali, come tali, ma che anche si ripercuotono sopra in- 
teressi, che sono comuni a tutti i membri dello stato, ed 
a tutti, come tali, giovano. Sono esempi la pubblica sicu- 
rezza, l'istruzione popolare ed elementare, la pubblica be- 
neficenza e simili. 

Vi sono, in fine, servizi pubblici, i quali non soltanto 
soddisfano precipuamente od esclusivamente bisogni ed in- 
teressi locali, ma sono alla vita locale cosi strettamente 
congiunti, che questa non si potrebbe neppure immagi- 



()) S'intende di leggieri che noi ci riferiamo a popoli di uno stadio 
di civiltà avanzata, com'è la nostra. 
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nare senza di essi. Sono esempi tutti i provvedimenti igie- 
nici ed economici , intesi nel più esteso significato della 
parola, quali la distribuzione dell'acqua potabile, la fogna- 
tura, la pulizia interna, gl'istituti sanitari, la illuminazione, 
Tedilizia in generale, i mercati, i macelli, i servizi funebri, 
i cimiteri, le strade comunali, i ponti, gli argini dei fiumi 
e dei laghi, i canali di navigazione interna, i canali d'ir- 
rigazione, le bonifiche, ecc., ecc., nonché la creazione, il 
mantenimento e la vigilanza di tutti quegl' istituti, i quali 
mirano alla educazione ed al benessere materiale e morale 
degli abitanti di ciascun centro di popolazione (1). 

In tal modo abbiamo creduto di poter classificare i ser- 
vizi pubblici, tenuto conto della natura e degli scopi di cia- 
scuno di essi; classificazione dalla quale, però, si rileva, che 
distinguere nettamente tra servizi pubblici, che riguardano 
il cittadino, come faciente parte dello stato, e servizi pub- 
blici, che lo riguardano, come faciente parte del comune, è 
cosa assai più difficile di quanto a prima vista non sem- 
bri. Data la molteplicità dei bisogni collettivi e la comples- 
sità dei rapporti sociali, data anche la natura del comune 
e la sua posizione rispetto allo stato, è impossibile che le 
funzioni dell' uno e quelle dell' altro non pervengano , nel 
loro risultato ultimo , ad un mirabile intreccio d' integra- 
zione e complemento. Onde criterio di distinzione tra ser- 
vizi collettivi , di cui si giova il comunista, e servizi col- 
lettivi, di cui si giova il cittadino dello sfatto, a noi sembra 
quello della prevalenza degl'interessi protetti. Ed appunto 
di questo criterio ci serviremo nella soluzione del difficile 
problema che ci siamo proposti. 

6. E veniamo ora alla seconda delle questioni : Qual' è 
r indole e quali gli attributi delle circoscrizioni comunali ? 

Da tempo si discuteva sulla natura del comune , allo 



(1) Ferraris: Op. cit., 47 e segg. 
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scopo di stabilire con quali mezzi e per quali scopi il me- 
desimo fosse sorto, alla cura di quali interessi la sua atti- 
vità dovesse essere rivolta, quali limiti dovessero assegnarsi 
alle sue funzioni. Concetti molto vaghi e del tutto sforniti 
di contenuto positivo si avvicendano sul campo scientifico, 
ed i più opposti disputa vansi l'influenza e la prevalenza sulle 
legislazioni. E cosi si parlava di carattere politico, attri- 
buendolo negandolo al comune, gli si concedeva o gli si 
disputava la sovranità, Tautonomia ed il diritto di rappre- 
sentanza, gli si allargava o gli si restringeva la cerchia 
dei fini e delle attribuzioni ; ma della sovranità, dell' au- 
tonomia e della rappresentanza contemporaneamente non 
si aveva una nozione precisa, come altresì non si aveva 
una nozione precisa del comune e della sfera dei suoi uf- 
fici. 

Solo dopo la metà del secolo presente la questione potè 
essere messa nei suoi giusti confini, e questo per opera di 
scrittori tedeschi, specialmente prussiani. 

Fu primo il Faucher nel 1863. Egli, indagando sulla 
natura del comune, sostenne la esistenza di esso venire 
solamente giustificata dal bisogno della cooperazione, che 
permette agli uomini di poter vivere insieme in gran nu- 
mero in uno stesso punto, e dividere il lavoro senza cari- 
carsi delle spese di trasporto ; e venne alla conseguenza , 
che il comune sia un'associazione con scopo unicamente 
economico, senza intenti morali (1). 

Tale, ridotta alla più semplice espressione, la teoria del 
Faucher, alla quale fecero capo tutti i primi scrittori tedeschi 
di quella che si disse scuola liberale, tra cui economisti e 
finanzieri di gran nome, come il Braun, il Meyer(2) ed il 




(1) Fbiedberg : Die Besteuerung der Oemeinden, Berlin, 1877,46 e segg. 

(2) Il Meyer, ancor prima del Faucher, nel suo studio, Ueber das 
8Uuerwe9m der Oemeinden und Bexirke, Tubingen, 1848. 
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Samter; teoria non interamente accettabile, né nelle pre- 
cesse, da cui parte, né nelle conseguenze, a cui perviene, 
ma che trasformata come fu dal corso degli anni e dal pro- 
cesso di studi più maturi , é V unica che possa darci la 
chiave per la soluzione del massimo problema della pub- 
blica amministrazione. 

Il qual problema, per come si ebbe occasione di stabi- 
lire, consiste nella determinazione dei criteri di una natu- 
rale distribuzione delle funzioni collettive tra gli enti pub- 
blici, secondo l'indole ed i fini di ciascuno di essi. 

Ma la soluzione data a questo problema dai primi se- 
guaci della scuola liberale, vera da molti punti di vista, 
presentava anche dei difetti notevoli. E fu vero merito de- 
gli economisti e pubblicisti venuti dopo, di avere analizzato 
la questione in tutte le sue parti, e di aver risposto vitto- 
riosamente ad ogni diflBcoltà. 

Aveva il Faucher sostenuto, essere i fini del comune 
esclusivamente economici, e quindi le sue funzioni doversi 
limitare al conseguimento dei medesimi. Senonché era fa- 
cile rilevare, che l'indole economica, specie in uno stadio 
di civiltà avanzata, se si riscontra in molti di questi fini, 
non è propria della generalità di essi; che in ogni più pic- 
colo centro di popolazione alle esigenze di utilità materiale 
non si scompagnano mai quelle di natura civile e morale, 
ragion per cui, rattività del comune dovendo soddisfare a 
ciascuna di tali esigenze, il contenuto delle sue funzioni 
non può mai essere esclusivamente economico , ma deve 
anche essere politico. Dunque duplicità d'indole negli scopi 
del comune, duplicità di contenuto nelle sue funzioni. 

E questo, per come si disse, principio assai* evidente e 
tale da non sfuggire a chiunque si faccia attorno alla que- 
stione dell'indole e degli attributi delle circoscrizioni ter- 
ritoriali , tanto é vero che gli stessi primi seguaci della 
scuola liberale finirono essi medesimi coU'intaccare la teo- 
ria del Faucher, modificandola nel senso, che il comune 
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non sia un'associazione esclusivamente economica, ma solo 
prevalentemente economica (1): definizione (questa, la quale 
fu integralmente accolta nei tre congressi di Annover, No- 
rimberga ed Amì)urgo, in cui le idee degli scrittori tedeschi 
della scuola liberale ebbero tanta influenza. 

Senonchè, anche portata a t^il punto, la soluzione della 
nostra (juestione non aveva fatto grandi progressi. Infatti, 
stiibilito che la cura degl'interessi civili e. morali attribui- 
sca alle circoscrizioni locali minori la qualità di enti poli- 
tici, occorreva ben determinare il contenuto di questa nuova 
attribuzione , fissarne la estensione , valut^irne T influenza 
sulla vita e sull'attività degli enti stessi. 

In proposito, però, le opinioni furono molte e molti an- 
che furono gli equivoci. Ma sopratutto deplorevole fu la 
confusione fatta dagli scrittori tra attività politica e natura 
politicii, propriamente detta, degli enti locali; due concetti 
questi fondamentiilmente diversi, giaccliè l'uno riguardala 
funzione , mentre l' altro riguarda la ragione ed il diritto, 
per i quali la medesima si esercita. Motivo per cui puossi 
al comune disputare la natura politica propriamente detta 
0, in altre parole, la sovranità, ma la mancanza di sovra- 
nità nel comune non porta come conseguenza, che tra le 
varie forme di attività dello stesso non vi possano essere 
quelle dirette alla soddisfazione di bisogni locali, morali e 
civili, che costituiscono funzioni politiche dell'ente, che le 
esercitai. E, viceversa, possono i comuni ritenersi come enti 
politici veri e propri , ma questo ancora non spiega, se il 
contenuto delle funzioni dei medesimi sia esclusivamente 
economico, ovvero se tra le varie forme dell'attività comu- 



(1) Così il Braun « Die Gcmeindc ist cin voncicgcnd ókonomischcr 
Vei'band», Riportato dal AVolf: Kommiinalstcucriccscn ^ nellii Die Kom- 
munahteuerfrage, Zehn Qutachten und Bcrichtc rerbffcntlicht vom Vcrein 
fiir Socialpolitik, Leipzig, 1877, 71. 




- 3d - 

ri-' ^---.^ . -^ . ■ — . . — ^- ■ -■ ■■ . . ^ .* ■■■■■• IX 

naie qualcuna sia diretta alla cura di esigenze non stret- 
tamente materiali. 

Or, il non aver nettamente distinto tra i due concetti, 
di cui abbiamo parlato, doveva portare, e portò di fatti, a 
questi estremi, che, da un lato della dottrina, e precisamente 
da quella che accentuava il predominio nelle circoscri- 
zioni comunali delle ragioni materiali sulle morali, si fini 
col riguardare il comune come un'associazione d'interessi 
economici locali, sol concedendogli l'attributo di organo 
locale dello stato nella cura degF interessi civili e poli- 
tici; teoria questa la quale trascura uno degli aspetti più 
interessanti del carattere delle circoscrizioni territori^, 
quello, cioè, di enti politici autonomi (1); mentre, dall'altro 
lato della dottrina, che partiva da principi affatto diversi 
sulla natura dei corpi locali, in base a una nozione equivoca 
dello aspetto giuridico-politico dei medesimi, si fini coU'as- 
segnare ai loro uffici ed alle loro funzioni confini del tutto 
arbitrari, pervenendo, come ultima conseguenza, ad una iden- 
tità qualitativa tra lo stato ed il comune (2), che si addi- 
mostra priva affatto di qualsiasi base logica e scientifica, 
qualora l'indole e gli attributi degli enti pubblici, maggiore 
e minori, si contemplino e raffrontino in tutti i loro vari 
aspetti. 

7. Invece, secondo noi, il comune è un ente pubblico, 
dotato di potere politico e costituente un'associazione, la 



(1) Nasse: Einkommen-und Erlraghesteuerung im Haushalt preussischer 
Oemeinden, nella Die Kommunalsteuerfrage. Zehn Outackten und Berichte 
veroffentlicht vom Verein fiir Soctalpolth'k, Leipzig, 1877, 296; Friedberg: 
Zur Reform der Oemeindebesteiierung in Preu^sen, nei « Jahrbiicher fiir Na- 
tionalokonomie und Statisiik*, Jena, 1892, II, 321 e segg. ; Alessio: La 
riforma dei tributi locali, nel « Oiomale degli Economisti *, Roma, 1, 1896, 
309 e segg. Vedi sul proposito le acute osservazioni del Conigliani : 
Sulla Riforma dei tributi comunali, Modena, 1897, 381 e segg. 

(2) Meier: Ueber die Frage der Kommunalbesteuerung , nella cit. Die 
Kommunalsteuerfrage, Leipzig, 1877, 77 e segg. 
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quale ha scopi, che sono prevalentemente d'utilità materiale, 
ma che sono anche in parte dì civiltà e coltura, di guisa 
che le sue funzioni, mentre sono prevalentemente d'indole 
economica, sono altresì in parte d' indole politica. Questo 
il principio, che ha vari aspetti, su cui occorre fermarsi e 
che bisogna analizzare, per le conseguenze che dai mede- 
simi si traggono, specialmente in ordine al diritto d' im- 
porre ed alle forme d'imposizione comunale. 

Al potere politico degli enti locali quale significato deve 
darsi, quale estensione assegnarsi ? È potere, che agli enti 
locali compete per natura propria, o che ai medesimi de- 
riva dalla legge, che loro esplicitamente od implicitamente 
Tattribuisce ? E sovranità assoluta ovvero sovranità rela- 
tiva ? Sono tutti questi lati di uno stesso problema, a cui 
risponderemo brevemente. 

La determinazione della essenza e dei limiti del potere 
politico del comune scaturisce dalla determinazione del 
posto che il medesimo occupa di fronte allo stato, e del 
rapporto in cui Tuno e l'altro stanno. 

Or bene, per quanto il significato delle autonomie locali 
si voglia estendere fino alle ultime conseguenze, non si ar- 
riverà mai a concepire un sistema amministrativo, in cui 
il comune e la sua azione restino assolutamente indipen- 
denti dall'azione dello stato, e nel quale venga meno quella 
coordinazione d'intenti e d'interessi, che fanno delle funzioni 
pubbliche un meraviglioso ingranaggio, mirante, come fine 
ultimo, al benessere collettivo. Anzi, appunto in questa 
coordinazione sta il segreto del decentramento amministra- 
tivo, nel senso, che la vera attuazione del decentramento 
sia resa solo possibile dalla sistemazione e distribuzione 
dei pubblici uffici tra gli enti pubblici, maggiore e minori, 
in guisa che ciascuno disimpegni quelli, che siano più con- 
formi alla sua natura, limitando la propria attività dentro 
confini determinati. 

Conseguenza di tutto ciò è, che mai in istato di vero 
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decentramento amministrativo V azione del comune deve 
contrastare allo stato il conseguimento dei suoi fini, e, vi- 
ceversa, mai Fazione dello stato deve ostacolare lo svolgi- 
mento dell'attività del comune, sino a quando la stessa non 
ecceda i suoi naturali confini. Come altresì si comprende la 
necessità della determinazione di dati atti positivi, che, per 
esempio, al comune s'impongono, mentre altri gli si niegano 
con espresso divieto. Senza ciò non è a parlare di coor- 
dinazione di fini ed interessi, anzi non è a parlare di con- 
sociazione. 

Ed allora si rende subito palese qual sia Tindole e quale 
il contenuto della sovranità del comune: è facoltà di libero 
esercizio, da parte del potere locale, delle funzioni pubbliche 
che la legge gli ha attribuito , e di cui risponde diretta- 
mente di fronte alla legge, senza veri rapporti di subordi- 
nazione con qualsiasi altro pubblico potere (1). Quella del 
comune è, dunque, sovranità relativa, derivata dalla legge ed 
esercitata dentro i limiti della legge.Ogni atto del comune, 
il quale oltrepassasse questi limiti, violerebbe la norma giu- 
ridica e sarebbe illegale, ma, dentro tali limiti, Fattività del 
comune deve lasciarsi piena ed intiera, ed ogni divieto ed 
ogni ingerenza, tendenti a limitare questa libertà, sarebbero 
arbitrari e violenti. 

8. Tale il contenuto del potere politico del comune, le 
cui funzioni, secondo si disse, sono dirette al conseguimento 
di fini, in massima parte d'utilità materiale ed in parte di 
civiltà e cultura, e sono, quindi, funzioni prevalentemente 
di carattere economico ed in parte di carattere politico. 

E la teoria del Faucher e degli economisti della scuola 
liberale, la quale riguarda il comune come un'associazione 
d'interessi esclusivamente economici, è incompleta per du- 



(Ij EoMAKo: Op. c'd.y 71. 
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plice motivo. Anzitutto quegli scrittori non ebbero esatta la 
nozione della natura e dei fini degli enti locali, sicché spesso 
attribuirono Tindole economica ad interessi, i quali, invece, 
erano d'indole morale e civile. Confusione, questa, non molto 
difficile a farsi, specialmente per certe esigenze della vita 
comunale, delle quali il carattere resta cosi indeciso, da non 
potersi esattamente dire, se sia economico ovvero politico, o 
quanto abbia dell'uno e deiraltro. 

In oltre gli stessi scrittori, considerando come di natura 
esclusivamente materiale tutti i bisogni del comune , non 
tennero conto del costante progredire e delFincessante tra- 
sformarsi dei medesimi, di pari passo collo svilupparsi della 
economia e della civiltà. 

Certo, riferita a periodi di coltura incipiente, a quelle 
prime fasi, cioè, della vita civile, in cui ogni centro abitato 
è una semplice comunanza di beni e d'interessi economi- 
ci (1), la teoria del Faucher e dei suoi seguaci, è conforme 
a verità. Senonchè, mano mano che la civiltà progredisce, 
la vita comunale si trasforma e si trasformano del comune 
le funzioni, le attribuzioni e gl'istituti. La Grecia e Roma 
antiche ci danno lo esempio di una vita comunale, che si 
confonde colla vita politica generale. Il Medio-Evo ci dà il 
comune centro di attività ed operosità civile. Il rafforzarsi 
del potere assoluto spoglia il comune d' ogni privilegio e 
soffoca in esso ogni gloriosa energia ; ma mutati sono i 
tempi e mutate sono le condizioni, e, se la violenza del po- 
tere regio riesce a spogliare gli enti locali di tutte le loro 
attribuzioni ed accentrarle nello stato, pure non è più pos- 
sibile che il comune riprenda la sua primitiva posizione di 
comunanza d'interessi materiali, e, pur privo di sovranità, 
esso vede aumentare la sua sfera d' azione e complicare 
sempre più l'ingranaggio delle sue funzioni ed attribuzioni. 



(1) Ricca -Salerno : Op, cit., G91 e segg. 
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L'età contemporanea assiste airultima fase del processo; 
il comune tende a restringersi al raggiungimento di scopi 
conformi alla sua ragion d' essere; una tendenza questa, la 
quale non aspetta per manifestarsi e per assumere forme 
concrete il soffio vivificatore della grande rivoluzione, che 
già da secoli si sviluppano e funzionano le gloriose istitu- 
zioni del self-government inglese, ma che dall'ora in poi si ac- 
centua nelle menti dei riformatori degli altri paesi, dove 
gradatamente le leggi mitigano il rigore delFaccentramento, e 
per via di lente concessioni spingono i comuni verso uno 
stato di libertà, che loro permetta d'impegnare le loro energie 
ed esplicare le loro attitudini conformemente ai loro fìni(l). 

I quali, per ritornare all'argormento ancora non intiera- 
mente esaurito, sono d'indole econòmica e d'indole politica, ma 
prevalentemente sono d'indole economica. Ed è questa l'u- 
nica conchiusione, alla quale in proposito si possa perve- 
nire, e qualsiasi tentativo, diretto a determire e specificare 
singolarmente i fini del comune, deve considerarsi come 
opera del tutto vana, giacché, data la grande diversità di 
condizioni, con cui si presentano tra loro i numerosi centri 
di popolazione, per numero, territorio, posizione, mezzi eco- 
nomici e simili, è impossibile determinare con regole fisse 
ed uniformi ciò che, invece, sfugge alla uniformità, e deve 
variare col variare di quelle condizioni, così mutevoli, da 
cui dipende. 

Tutto al più, volendo adottare un criterio di guida, può 
in certo qual modo essere utile la seguente distinzione : 

La convivenza di un numero più o meno grande di per- 
sone in un luogo determinato e gl'intimi e continui rapporti, 
che ne derivano in ogni momento della vita sociale, fanno 



Reitzenstein : Uehcr finamielle Konkurrenx, von Oemeimlenf Kommu- 
nalverbànden uni Staat , nel « Jahrhueh filr Gesetmebung » di Schmoller , 
Leipzig, 1877 , 126 e segg. 
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imscerc bisogni comuni e comuni interessi, in cui è spic- 
cata la impronta della lociilìt/i (1). La soddisfazione di questi 
bisogni e Tappagamento di quest'interessi costituiscono un 
insieme di forme d'attività proprie di ogni centro di popo- 
lazione, costituiscono, cioè, una c^itegoria di fini che cia- 
scun comune deve raggiungere, se non vuol venir meno 
alla ragione della sua esistenza. 

Vi sono, in vece, bisogni ed interessi, provocati da con- 
dizioni, le quali non sì riscontrano in tutti i comuni, né, 
là dove si riscontrano, si presentano con costante unifor- 
mità. La soddisfazione di tali bisogni e l'appagamento di tali 
interessi costituisce una seconda categoria di fini, che si 
sottrae alla cerchia di attività di quei comuni, cui fanno 
difetto quelle date condizioni, o la cui ampiezza varia, là 
dove le condizioni si riscontrano, col variare delle me- 
desime. 

9. Cosi può dirsi dei fini del comune, ai quali fanno 
naturalmente riscontro le funzioni pubbliche, che al mede- 
simo competono. 

Ed eccoci con ciò alla soluzione del problema fonda- 
mentale propostoci, quello, cioè, della distribuzione delle 
funzioni collettive tra gli enti pubblici, a secondo dell'in- 
dole e degli scopi di ciascuno di essi. 

Noi, come al solito, non ci occuperemo che degli enti 
pubblici minori. Del resto, datii la natura delle circoscri- 
zioni intermedie e data la cerchia ristrettissima delle loro 
attribuzioni, determinare le funzioni comunali equivale an- 
che a determinare quelle statuali, clie sono appunto le altre, 
che nella sfera delle attribuzioni del comune non rientrano. 

E la prima e più ovvia norma per la determinazione 
delle funzione degli enti locali sarebbe, che l'attività dei 
medesimi, e quindi le loro funzioni, dovrebbero esser esclu- 



(1) Reitzensteix: Op. ctt., 12G e segg.; Ricca- Salerno: Op, cit.f 698- 
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sivamente dirette alla soddisfazione degFinteressi e dei fini 
locali. Di guisa che anche di tali funzioni si dovrebbe dire, 
che ve ne è . una categoria propria di tutti i comuni, ed è 
quella, la quale soddisfa bisogni, che sono esclusivamente 
locali, e che si appresentano alla vita locale cosi strettamente 
congiunti, da non potersi questa neppur concepire senza 
di essi; ed un'altra categoria, che soddisfa bisogni non co- 
muni a tutti i centri di popolazione e dipendenti da con- 
dizioni sociali variabili, e che varia quindi col variare 
delle condizioni medesime. 

Ed allora, applicando i criteri già da noi seguiti, quando 
c'intrattenemmo sull'indole e sugli scopi dei servizi collet- 
tivi, si dovrebbe dire, essere funzioni proprie di tutti i co- 
muni quelle, che provvedono sui servizi igienici ed econo- 
mici in generale, quali V acqua potabile, la fognatura, la 
pulizia urbana, gl'istituti sanitari, l'illuminazione, l'edilizia, 
i mercati, i macelli, i servizi funebri, i cimiteri, la costru- 
zione e manutenzione delle strade comunali, dei ponti, degli 
argini dei fiumi e laghi, le bonifiche, ecc. ecc.; servizi, come 
si vede, tutti questi, che si connettono intimamente colla 
vita comunale, e che sono il prodotto e nello stesso tempo 
la condizione della convivenza di molti in uno stesso punto 
del territorio. Mentre apparterrebbero alla seconda catego- 
ria di funzioni quelle, che curano la creazione ed il manteni- 
mento di altri uffici ed istituti connessi colla vita locale, 
ma dipendenti da circostanze della vita sociale variabili 
da luogo a luogo. 

Senonchè questa non sarebbe la più esatta tra le solu- 
zioni del problema. Infatti, secondo si ebbe occasione di 
rilevare, vi sono servizi pubblici, nei quali è prevalente il 
carattere d'interesse generale, ma che altresì si ripercuo- 
tono con evidente efficacia sugi' interessi particolari delle 
circoscrizioni territoriali, e, viceversa, servizi pubblici, i 
quali giovano particolarmente ai membri delle circoscrizioni 
territoriali, come tali, ma che anche si ripercuotono sopra 
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interessi, che sono comuni a tutti i membri dello stato, ed 
a tutti, come tali, giovano. Or, diremo che tutti questi ser- 
vizi formar debbano oggetto esclusivo dell' attività dello 
stato, de])bano, cioè, costituire funzioni esclusivamente sta- 
tuali, ed in tal modo equipareremo la tenuta dei registri dello 
stato civile, l'istruzione elementare e la pubblica beneficenza 
coU'amministrazione della giustizia, lo esercito, Tistruzione 
superiore e simili ? 

Non crediamo che una simile confusione debba esser 
fatta, e quindi riteniamo, che la sfera delle funzioni degli 
enti locali a])bia maggiore ampiezza, di quella che taluno 
si è compiaciuto loro attribuire (1). 

Certo, criterio fondamentale di distinzione tra funzioni 
del comune e funzioni dello stato resta sempre l'interesse 
lociile, contrapposto all' interesse generale ; però, come la 
molteplicità dei bisogni collettivi e la complessità dei rap- 
porti sociali hanno reso impossibile, che le funzioni pubbliche, 
a qualunque degli enti esse competano, non pervengano nei 
loro effetti ultimi ad un mirabile intreccio d' integrazione 
e complemento, cosi è ugualmente impossibile distinguere 
nettamente tra funzioni, oggetto delle quali sia l'interesse lo- 
cale esclusivamente, e funzioni, di cui sia oggetto esclusivo 
lo interesse generale dei cittadini, come facienti parte del 
consorzio politico maggiore. Onde a noi pare preferibile 
quel criterio della prevalenza, altra volta già adottato; 
dire, cioè, che nella distribuzione dei pubblici uffici tra 
gli enti pubblicai locali ed il consorzio politico maggiore 
giova esaminare alla cura di quale dei pubblici bisogni 
ognuno di essi venga rivolto, ed attribuirlo al comune od 
allo stato, a secondo che il bisogno soddisfatto sia preva- 
lentemente d' interesse locale ovvero d'interesse generale. 



(Ij PtT esempio ['Alessio ritiene che ristruzione elementare sia ufficio, 
che con)pcte allo stato, e che i servizi igienici debbano affidarsi a speciali 
consorzi sanitari, istituiti a guisa degli ìiealth's locai bàards d'Inghilterra. 
Vedi Op. cit., 324, 328. 
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10. E siamo cosi pervenuti alla soluzione del massimo 
problema della pubblica amministrazione, procedendovi per 
via d'indagini e ricerche sulla natura e sugli scopi dei ser- 
vizi collettivi e sull'indole e sui fini degli enti pubblici, cui 
gli stessi competono. Da esso e dalle numerose questioni, 
che intorno ad esso si sono agitate, trarremo le basi per lo 
studio di altro grave argomento, che più direttamente ci 
riguarda: qual'è la ragione e quali la estensione ed i limiti 
del potere di tassazione degli enti locali; quali sono le basi, 
su cui il sistema tributario degli enti locali deve poggiare, 
ed i criteri che alla tassazione locale devono applicarsi ? 

Evidentemente la ragione giustificatrice della tassazione 
locale è quella stessa, che giustifica il sistema tributario 
dello stato, la necessità delle spese pubbliche per la sod- 
disfazione dei bisogni pubblici. Il fondamento , adunque , 
è comune. Le circoscrizioni territoriali , al pari del con- 
sorzio politico maggiore, hanno scopi propri da raggiun- 
gere , esigenze proprie da soddisfare , e queste e quelli 
esiggono lo impiego di mezzi economici, i quali, quando 
non derivano da redditi patrimoniali, si ripartiscono e s'im- 
pongono coattivamente sui cittadini, che degli uffici ed isti- 
tuti pubblici fanno uso e dai medesimi traggono utilità. 

Però, se identica è la ragione del diritto ed identico il 
principio, da cui il medesimo trae origine, varia invece 
la sua estensione, secondo che si riferisca allo stato od ai 
comuni. In vero, il potere di tassazione, a qualunque degli enti 
pubblici competa , deriva direttamente dalla legge e non 
può trovare altri limiti che nella legge. Senonchè, comun- 
que si voglia interpretare il senso delle autonomie locali, 
e per quante identità di basi e di ragioni naturali si pos- 
sano riscontrare tra lo stato ed i centri locali, non sarà 
mai che le leggi dell'ordinamento amministrativo trascu- 
rino le differenze tra l'uno e gli altri nell'indole e nella 
estensione dei fini e delle attribuzioni , che non tengan 
conto della posizione che i secondi occupano rispetto al 
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primo, anzi dentro il primo, e che, in fine, non valu- 
tino la necessità del coordinamento delle finanze di que- 
sto e di quelli , alimentate dalla medesima fonte, die è 
il reddito dei cittadini, sia che si considerino come mem- 
bri del consorzio lochile, che come membri dello stato (1). 

Delle quali circostanze una necessaria conseguenza si 
ripercuote sul potere di tassazione degli enti locali, ed è, 
che la determinazione specificai dei loro congegni finanziari 
spetta alla legge dello stato, senza che i medesimi possano 
esperimentare altre forme di tassazione , che non siano 
quelle dalla legge stessa loro attribuite. 

Occorre insistere su questo concetto. 11 comune ha una 
sfera di attivitii sua propria, esercitai funzioni ed esperi- 
menta istituti, che sono conformi alla sua natura, e che 
soddisftino bisogni propri della consociazione , da cui ri- 
sulta. Esso, dunque, pur formando parte deirintero organismo 
dello stato, deve considerarsi da questo indipendente, nel 
senso , che la sua attività non deve incontrare alcuna 
restrizione, sino a quando sia rivolta alla cura di bisogni 
locali, e sino a quando colla sua azione non violi interessi 
e non contrasti a fini dello stato medesimo e di altri enti 
politici (2). 

Ma, se al comune la legge, dentro determinati confini, 
lascia piena libertà di azione nello espletamento delle fun- 
zioni, che gli sono proprie, sarebbe assurdo che poi Fostaco- 
lasse all'atto di ricavare i mezzi economici, che rendano 
possibile lo esercizio di tali funzioni, che gli negasse, cioè, 
il potere di tassazione. Senonchò questo potere deve sem- 
pre intendersi nel significato relativo, che già abbiamo at- 
tribuito al potere politico degli enti locali. Questi hanno 



(1) Graziani : Istituùoni di Scienxa delle Flnanxe, Torino, 1897, 659. 

(2) Stein: Op. cit., I, 305; Meucci: Op. ciL, 1G4; Graziani: Op. cu., 
G59 e segg. 
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potere politico, godono di sovranità, nel senso, che nello 
esercizio di quelle funzioni pubbliche, che loro la legge 
attribuisce, sono liberi di agire nella maniera più oppor- 
tuna e più consentanea alle loro condizioni ed ai loro bi- 
sogni. Però non si deve mai perdere di vista, che T attri- 
buzione deriva dalla legge, e che, al di fuori di essa, ogni 
libertà diventa arbitrio e violenza. 

Or cosi è del potere di tassazione. La legge designa i 
vari congegni tributari, le varie forme di pubbliche entrate, 
e li atribuisce allo stato, alla provincia ed al comune, e cia- 
scuno di essi deve esperimentare , o meglio ha facoltà di 
esperimentare, quelli soltanto, che gli sono stati attribuiti. 
D'altro lato, però, attesa la varietà delle condizioni, con cui 
si presentano i comuni tra loro, sia nelle forme della ric- 
chezza, che costituiscono l'oggetto della tassazione, e sia 
ancora nello insieme delle circostanze, che rendono da un 
luogo ad un altro diversi la quantità ed il grado dei bi- 
sogni collettivi, e quindi diversa la misura dei mezzi eco- 
nomici, che possono soddisfarli, è necessario che la legge si 
astenga da qualsiasi preventiva fissazione del saggio della 
imposta. Solo con tal mezzo è possibile che l'ordinamento 
tributario dei comuni acquisti e mantenga quella elasticità 
e forza di espansione, da cui è reso adatto a tutte le esi- 
genze locali , tenuto conto della natura delle medesime, 
delle ragioni, da cui traggono origine, e dello scopo, cui 
vanno dirette (1). 

11. Ma quali criteri guideranno il legislatore nella deter- 
minazione specifica delle varie forme di tributi, che più 
ai comuni si addicono ? Quali saranno, cioè, i principi, da 
cui il sistema tributario comunale verrà indicizzato, e le 
basi, su cui esso metterà la sua stabile posizione? 

Com'è noto, dopo cinquanta anni di discussioni, l'argo- 



(1) Salandra: // Riordinamento delle finanxe comunali, nella * Nttova 
Antologia », 15 Agosto 1878, 076. 

Caronna — / tributi comunali in Italia. 7 
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mento continua ancora a discutersi, e dà ancor luogo ai 
pareri più disparati. 

A voler risalire un poco attraverso la storia delle dot- 
trine, risulta, che primi a fissare suirargomento gli ele- 
menti di un esame, informato a vedute veramente scien- 
tifiche, furono i vecchi fautori della scuola liberale tede- 
sca. Ricordiamo tra essi il Meyer ed il Faucher, entrambi 
sostenitori del principio, che delle imposizioni locali siano 
giustificate quelle soltanto che costituiscono un compenso 
per un diretto vantaggio derivato in effetto delle spese 
locali. E siccome l'attività delle amministrazioni locali è 
diretta alla soddisfazione di bisogni meramente locali, e 
degli istituti e dei servizi pubblici del comune si avvan- 
taggiano le fonti produttive esistenti nella circoscrizione 
del medesimo, cosi la base della tassazione comunale dove 
trovarsi nel possesso economico di queste fonti, e special- 
mente nel possesso economico dei beni immobili (1). 

In seguito, però, e sempre per opera di scrittori la mag- 
gior parte tedeschi, allo svolgimento del problema furono 
dati più vasti confini e nuove vedute ad esso furono ag- 
giunte. Studiata più esattamente Tindole dei corpi locali, i 
loro fini ed i loro attributi, attraverso le esigenze della ci- 
viltà moderna, ogni giorno in aumento, si vide che alle 
circoscrizioni comunali non poteva assegnarsi la sola qua- 
lità di associazioni economiche, giacché con ciò veniva 
ad essere esclusa una categoria assai rimarchevole di at- 
tributi, politici e morali, che sono propri dei comuni e co- 
stituiscono parte notevole della loro ragione di essere. 

Ed allora, com'era naturale, in applicazione del princi- 
pio, non seriamente discutibile , che le imposizioni degli 



(1) Reitzenstein: Ahhandlung iiber kommunnles Finanxwesen/in Schon- 
berg*8 Handbuch, IH, trad. nella < Biblioteca dell' Economista >, Torino , 
1892, 701-2. 
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enti locali debbano presentare la più possibile rispondenza 
coll'indole e coi fini dei servizi dai medesimi prestati e 
quindi colpire le persone e le cose, che dei servizi pub- 
blici locali si avvantaggiano e dagli stessi traggono uti- 
lità, fu riconosciuto non potersi il sistema fiscale dei co- 
muni limitare ad un insieme di forme di tassazione, esclu- 
sivamente reali, ma dovere esso comprendere anche al- 
tre forme d'imposte , d' indole personale. Infatti , fu dimo- 
strato, non è mai d'ammettersi per i comuni un sistema 
fiscale, fondato sopra sole imposte personali, giacché, in 
tal caso, rimangono esenti del carico tributario quei cit- 
tadini, che hanno nel comune proprietà urbane o rurali, 
stabilimenti industriali e simili (e quindi si avvantaggiano 
degli istituti pubblici municipali), pur non tenendo la loro 
abitazione nel comune, di cui si tratta (1). Ma parimenti 
non è a parlarsi di un ordinamento tributario locale, formato 
di sole imposte reali , giacché, in questa seconda ipotesi, 
vengono a godere degF istituti e servizi pubblici del co- 
niune , non caricati d' alcun tributo , quelle persone , le 
quali, pur abitando nel comune stesso, traggono il loro 
reddito dairinfuori di esso, ed ove Fordinamento si limiti 
a sole imposte sulla proprietà immobiliare , anche coloro, 
che dispongono unicamente di ricchezza mobile. Neir un 
modo e nell'altro il regime tributario dei comuni sarebbe 
molto imperfetto e darebbe luogo inevitabilmente a grandi 
disparità ed ineguaglianze (2). 

Adunque, la maniera più opportuna di sistemare V or- 
dinamento tributario locale è la combinazione d' imposte 
reali e d'imposte personali. Ed é questa la conchiusione, su 
cui concordano le opinioni degli economisti e finanzieri 
più antorevoli (3). 



(1) Nasse: Op. cU., nella Die Kommiinalstetéerfrage, 270 e aegg. 

(2) Kicca-8alerno : Op. city 787. 

(3) Wagner : Die Kommunalsteuerfragef Leipzig und Heidelberg, 1878, 
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12. Senonchè a questo punto sorgono molti dispareri tra 
i teorici. Dei vari servizi ed istituti, propri delle amministra- 
zioni comunali, alcuni interessano i comunisti, singolarmente 
considerati, altri riguardano la generalità di essi. E qua ri- 
torna in campo la nota partizione degli uffici municipali in 
economici e politici. Quali saranno, ai fini della tassazione, 
le conseguenze della diversità deirindole e degli scopi di que- 
ste categorie di servizi ed istituti, quali saranno i criteri 
d'applicare, onde rendere effettiva la voluta corrispondenza 
tra tali uffici, le risorse economiche, che debbono alimen- 
tarli, e le fonti, da cui tali risorse debbono esser tratte ? 

Il problema si presta ad una soluzione, che a prima 
vista sembra la più naturale: Le spese dei servizi pub- 
blici municipali , dei quali si avvantaggiano tutti i citta- 
dini di un comune, presi nella loro generalità, debbono es- 
sere coperte con mezzi economici prestati dalla genenilità 
della consociazione, invece le spese di quei servizi pub- 
blici, dei quali si avvantaggiano i cittadini, singolarmente 
considerati, debbono essere coperte per via di un sistema 
d'imposte e di tasse, le quali cadano sopra coloro, che di 
tali servizi vengono specialmente avvantaggiati ed in pro- 



15 e segg., Finanxwissenschafty trad. nella < Biblioteca cieli' Economista >, 
Ser. Ili*, Torino, voi. X, p. 2'. 1891, 922 e segg.; BiLiNSKr : Die Qeìneindebe^ 
steuerung und deren Reforniy Leipzig, 10 e segg.; Roschbr: System der 
Ftnanxtcissenschaft, Stuttgart, 1889, 378 e segg.; Reitzenstein : Op, cii., 
trad. nella « Biblioteca dell'Economista », Ser. Ili*, voi. XIV, 839 e segg.; 
Neumann: DicKommunalstetierfrage, nel <Jalirlmch » di HoltzeudorflT, Leipzig, 
1877, I, 132 e segg.; Adickes: Ueber die ìreitere Entwicklung des Qemein- 
desteuertoesens atìf Qrund dea pretesa, Kommunalabgabcngesetxes vom 14 Juli 
1893 f nella e Zeitsckn'ft fiir die gesamte Staatswissenschaft », Tubingen, 1894, 
591 e segg.; Brasch: Tm Commune et son système financier en France, 
Paris, 1879, 72 e segg. ; Ricca-Salerno : Op, cit. , 786 e segg. ; Coni- 
GLiAXi: Op, cit.f 371 e segg., ed ancora numerosissimi altri scrittori, tra 
cui il Friedberg, il Cohn, il Vocke, T Herrfurth, TEheberg, il Seligman, 
il Oraziani ed altri ancora. 
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porzione del vantaggio ricevuto. Questo il principio gene- 
rale, del quale poi si danno le norme di attuazione. La 
prima categoria di servizi deve essere alimentata da ri- 
sorse economiche derivanti da imposte personali sul red- 
dito , la seconda da tasse e contribuzioni speciali, nonché 
da un sistema d'imposte reali sulla proprietà mobiliare 
ed immobiliare. 

Però, per quanto tale soluzione possa sembrare , e sia 
effettivamente, quella che più al problema si convenga, 
pur nondimeno essa dà luogo a molte difficoltà, al mo- 
mento in cui si deve mettere in attuazione. 

Ed anzitutto, come si fa a distinguere tra servizi pub- 
blici municipali d'interesse generale e servizi pubblici mu- 
nicipali d'interesse speciale, quando la linea netta di de- 
marcazione tra Funa e FalÉra categoria di servizi ancora 
non è stata indicata, né é possibile che lo sia (1), e quando 
per giunta é conosciuto, che in qualsiasi funzione degli enti 
locali, anche in quelle che han più deciso carattere eco- 
nomico, si riscontra sempre un elemento politico, cioè al 
vantaggio economico immediato dei singoli individui si ac- 
compagna, almeno come conseguenza mediata, una uti- 
lità di ordine generale, che appunto giustifica l'assunzione 
di quel fine economico per parte dell'ente collettivo? (2) 
E, venendo più oltre nello esame della questione , qual 
metodo positivo guiderà alla valutazione specifica qualita- 
tiva degli interessi protetti, onde determinare e commisu- 
rare il benefìcio, che al cittadino singolo la funzione pub- 
blica arreca , e proporzionare a questo benefìcio il corri- 
spettivo che il cittadino deve corrispondere sotto forma 
d'imposta o di tassa? E dato che per certe categorie di 



(1) Adtckes: Op, cit., nella <l Zeitschrifi fiir die gesamte Staatswissen- 
schaft >, Tùbìogen, 1894, 590. 

(2) CoNiGWANi: Op. cit., 386. 
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servizi e forme di contribuzioni la commisurazione riesca 
effettiva, può dirsi lo stesso per altre Ciitegorie di servizi 
e forme di contribuzioni del tutto diverse? 

Come si vede le difficoltà sono molte e di non lieve 
interesse, onde occorre studiarle partitamente, lumeggian- 
dole coirautorità della dottrina. 

In quanto alla prima di esse, è ben risaputo non po- 
tersi stabilire una linea di demarcazione netta e precisa 
tra funzioni del comune, che interessano esclusivamente 
i cittadini singolarmente considerati , e che sarebbero le 
funzioni d'indole economica, e funzioni, che interessano la 
generalità dei componenti la consociazione, e che sareb- 
bero le funzioni di natura politica. Quando mancasse sul 
riguardo altro argomento di dimostrazione, basterebbe quello 
accennato dal Conigliani, cioè,^che il fatto stesso dell'as- 
sunzione della cura di un dato interesse economico da 
parte dell'autorità pubblica implica la direzione dello stesso 
a fini politici e sociali. D'altro lato, poi, la esperienza di 
ogni giorno ci dice quanta parte del funzionamento degli 
istituti d'ordine generale si riflette sugl'interessi dell'uno, 
piuttosto che dell'altro faciente parte dello identico orga- 
nismo collettivo. 

i:^. Ma che per ciò V E lecito per questo arrivare alle con- 
chiusioni, a cui non pochi teorici pervengono, cioè, essere 
il principio della capacità contributiva 1' unico applicabile 
al sistema tributario locale propriamente detto, ed il prin- 
cipio delle controprestazioni potersi solo uniformare alle 
tasse ed ai contributi speciali ? 

(iia(5chè, guardata nelle sue lince fondamentali e sve- 
stita di tutti gli ornamenti accessori, a questo riducesi la 
dottrina sostenuta da scrittori come il Bilinski, il Neumann, 
il Wagner, il Brasch, il Reitzenstein e, dell'Italia, il Coni- 
gliani : l'applicazione del principio delle controprestazioni 
presuppone la possibilità della commisurazione tra il sa- 
crifizio della imposta e l'utilità del servizio apprestato dal- 



l'ente pubblico. Or, meno che per le tasse e per certe forme 
speciali di contribuzioni, tale commisurazione non riesce 
praticamente possibile, giacché, se non altro, manca sempre 
la constatazione dello effetto di molte delle funzioni collettive 
sopra gl'interessi dei consociati. Siccone, però, è necessario 
sia data alla sistemazione di tributi una base giustificatrice, 
che le serva anche da punto di partenza, cosi, nella ricerca di 
una norma di direzione, è opportuno fermarsi a quella, se- 
condo la quale, sino a quando riesce effettiva la commisu- 
razione ha Futilità derivante dalla funzione pubblica ed il 
sacrifizio da imporsi a colui che ne gode, come avviene 
per le tasse e le contribuzioni speciali , allora sia d' ap- 
plicare il criterio delle controprestazioni, mentre, nella im- 
possibilità nella incertezza di tale commisurazione, è da pre- 
sumere che ogni forma dell'attività pubblica riesca di uti- 
lità generale, e quindi il criterio d'applicare nella distri- 
buzione della spesa corrispondente debba essere quello 
della capacità contributiva (1). 

Tale, a grandi linee e nella sua essenza, la teoria de- 
gli scrittori autorevolissimi sopra menzionati, i quali, pur 
discordando tra loro in dettagli secondari, pervengono ad 
identica conchiusione. E cosi , per dire di qualcuna di 
tali discordanze, mentre il Wagner ritiene doversi il prin- 
cipio delle controprestazioni nella tassazione locale appli- 
care complimentarmente a quello della capacità contribu- 
tiva (2), il Conigliani crede doversi il principio delle pre- 
stazioni considerare come la regola ed il principio della 
capacità contributiva come la eccezione (3), ed il Neumann 



(1) BiLiNSKi: Op. cit., 124 e scgg.; Neumann : Op. cit., I, 37 e segg.; 
Wagner: Die Kommunalsteuerfragey 16 e segg.; Brasch: Op. c«7., 72; 
Reitzenstein : Op. cit.j nella Kommnnnistetierfrage , 173; Conigliani: 
Op. eit.y 417 e segg. 

(2) Wagner : Op. cit.y trad. nella « Biblioteca dcW Economista », 931 e segg. 

(3) Conigliani : Op. cit., 421. 
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doversi il secondo ritenere come correttivo del primo (1). 
Ma la differenza nei particolari non menoma la identità 
della teoria nella sua sostanza, e dipende solo dalla di- 
versa importanza che ciascuno degli scrittori attribuisce, 
all'ufficio, allo sviluppo ed allavvenire delle funzioni di 
utilitit individuale , in contrapposto a quelle di utQità ge- 
nerale, che alle amministrazioni comunali vengono e ver- 
ranno mano mano attribuite. Per tutti però resta fermo il 
principio, che il criterio della capacità contributiva sia l'u- 
nico , su cui debba basarsi il sistema tributario comunale 
propriamente detto, cioè le imposte, siano d' indole reale, 
siano d'indole personale. 

14. Senonchè la bontà di tale principio a noi pare sover- 
chiamente discutibile. Noi, invece, riteniamo che il criterio 
delle controprestazioni possa ricevere più hirghe applica- 
zioni, di quanto la riferita teoria non ammetta, e che nel- 
Tordinamento tributario locale ben si adatti, e forse si adatti 
a preferenza, alle imposte d'indole reale. 

Ed anzitutto sarebbe superfluo il dimostrare, con quanta 
benefica influenza la maggior parte delle funzioni pubbliche 
lordali si riflette sulla proprietà reale. Né occorre in pro- 
posito riferirsi agli effetti dei numerosi uffici comunali di 
natura economica, dai quali la proprietà reale ogni giorno 
direttamente conseguisce vantaggi sempre più rilevanti 
ed aumenti di valore sempre più sensibili; basta invece se- 
guire in tutta le sue ripercussioni il funzionamento della 
maggior parte di quegristituti, che hanno per fine diretto 
r utilità generale , ma le di cui ultime conseguenze con- 
corrono sempre ad aumentare i redditi, che dalla proprietà 
reale si conseguono. Cosi può dirsi, ad esempio, di tutti i 
servizi di pulizia, sicurezza ed igiene, quali i risanamenti, 
la viabilità cittadina, la illuminazione, la distribuzione 





(1) Neumann: Op, cit.f nel ^Jahrhuch* di Holtzendorff; 10 e segg. 
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deir acqua potabile, i mezzi di prevenzione ed estinzione 
degF incendi, le fognature e simili altre forme d' attività 
della vita locale, ispirate da principi e dirette a fini d'in- 
teresse generale, ma i di cui ultimi risultati concorrono ad 
aumentare i profìtti fondiari, nelle città, come nelle cam- 
pagne (1). 

Adunque, guardata da questo punto di vista, è del tutto 
accettabile, perchè rispondente alla vera natura delle cose, 
la conclusione, a cui perviene la scuola liberale tedesca, 
che il sistema tributario dei comuni debba avere per base 
il possesso economico delle fonti produttive nei medesimi esi- 
stenti, ed in modo speciale il possesso economico dei beni 
immobili; e solo correttivo che a tale conclusione possa 
darsi, è quello d'integrare questo sistema tributario, a base 
reale, con una forma di tassazione, la quale colpisca i red- 
diti personali. 

Ma non è questa, ci si può dire, la soluzione del pro- 
blema, di cui si va alla ricerca, giacché Topportunità di si- 
stemare Tordinamento fiscale dei comuni colla combinazione 
d'imposte reali e d'imposte personali è anche riconosciuta 
da coloro, i quali vorrebbero mettervi a base il criterio della 
capacità contributiva, piuttosto che quello delle contropre- 
stazioni (2). Ebbene, rispondiamo, se questa non è tutta la 
soluzione del problema, di cui andiamo alla ricerca^ è almeno 
una parte di essa. In tatti non è assurdo il modo di argo- 
mentare dei seguiici del principio della capacità contributiva, 
quando vogliono adattarlo al sistema tributario comunale 
propriamente detto, cioè alle imposte reali ? Essi ammet- 
tono — ed il disconoscerlo sarebbe impossibile — che delle 



(1) Alessio, Op. cit., 45:J. 

(2j Anche dal Gneist, il quale vorrebbe applicare alla tassazione lo- 
cale il principio della capacità contributiva esclusivamente: Gneist: Self- 
govemmentf Communalccvfassiwg und Verwallwigsgeric/ile in Enylandj Ber- 
lin, 1871, 153. ^ 
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molteplici forme dell' atti vitA pubblica locale i possessori 
delle fonti economiche nel circuito lochile esistenti siano i 
primi, i più direttamente e qualche volta i soli ad avvantag- 
giarsene, per poi conchiudere, che la maggioranza di tali 
forme di attività debba presumersi d'utilità generale; e ciò 
per duplice motivo, perdio ò impossil)ile distinguere tra ser- 
vizi pubblici locali, che giovano al comunista singolarmente 
considerato, e servizi pubblici locali, che gli giovano come 
faciente parte dell' universa circoscrizione territoriale, e 
perchè è diffìcile commisurare Futilità derivante dal ser- 
vizio con il sacrifizio della prestazione. 

Or, a noi pare, che né quella impossibilità, né questa 
difficoltà possano menomare l'adattamento del criterio delle 
controprestazioni alle imposte reali. 

Ed invero, anche non mettendo in dubbio, anzi ricono- 
scendo, che la complessità delle manifestazioni e dei rap- 
porti della vita odierna facciano dei servizi pubblici un 
complicato ingranaggio, i cui numerosi congegni, attraverso 
a funzionamenti specifici e determinati, vadano a fondersi 
e completarsi in una funzione assai più complessa, qual'è 
la tutela dell'interesse generale del corpo collettivo, anche 
ammettendo, che molti di questi servizi mirino direttamente 
e direttamente pervengano alla soddisfazione, non di uno, 
ma di molteplici bisogni ed esigenze, onde molteplici siano 
le utilità che dai medesimi si traggono; pure non è lecito per 
questo affermare, che debbano tali servizi riguardarsi nel 
loro risultato ultimo, e considerarsi come di utilità gene- 
rale. Del resto, se conclusione sì fatta dovesse ammettersi, 
non si comprenderebbe perché non si dovrebbero conside- 
rare come di utilità generale quelle pubbliche funzioni, il 
corrispettivo del godimento delle quali é rappresentato dalle 
tasse propriamente dette e dalle contribuzioni speciali; e 
ciò dal momento che anche tali funzioni, se in maniera spe- 
ciale e diretta giovano ai singoli cittadini, pervengono sem- 
pre ad un risultato d'interesse generale, motivo questo che 
ustifìca l'assunzione di esse da parte dell'autorità pubblica. 
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Cosi deve dirsi di tutte quelle funzioni degli enti locali, 
da cui primi a trarre più direttamente vantaggio sono i pos- 
sessori d'immobili nel luogo esistenti. E sono molteplici tali 
funzioni, da quelle, che hanno carattere spiccatamente eco- 
nomico, ad altre, in cui Tindole predominante è- quella po- 
litica e morale; anzi è stata forse tale molteplicità, che h^ 
fatto arrivare diversi illustri teorici alla conclusione che 
noi combattiamo. La quale conclusione, a parer i^ostro, 
trova eziandio ostacolo negli stessi argomenti, dai quali si 
vuol far scaturire, giacché, vero, come quei medesimi teo- 
rici ammettono, che il funzionamento della maggioranza 
dei servizi e degl'istituti pubblici del comune si risolva 
direttamente a vantaggio delle fonti economiche produttive 
localizzate, è più logico ammettere, che questi dati servizi 
ed istituti si debbano ritenere, per presunzione, non di uti- 
lità generale, ma di utilità speciale, e quindi, che il sistema 
delle imposte reali, rappresentanti il corrispettivo pagato 
all'ente pubblico dai possessori di quelle fonti, debba aver 
per base il criterio delle controprestazioni. 

Né certamente è d'attribuire grande importanza all'altro 
argomento, secondo il quale il criterio delle controprest^»- 
zioni sarebbe reso praticamente inadattabile alle imposizioni 
reali dalle difficoltà che incontra la commisurazione tra Tu- 
tilità derivante dal servizio pubblico all' oggetto della im- 
posizione e il sacrifizio derivante da questa al possessore 
di quello. Le difficoltà , é vero , esistono , ma non meno- 
mano l'applicabilità del principio. Si pensi, di fatti, che nella 
determinazione e sistemazione del maggior numero delle 
tasse propriamente dette la commisurazione tra il servigio 
reso e la prestazione percepita come corrispettivo é sem- 
pre assai relativa, ed è più che altro desunta da una miedia 
di approssimazione tra il costo complessivo del servizio e 
le numerose forme, sotto cui il medesimo viene usufruito; 
e che tale commisurazione riesce di gran lunga più incerta 
in quasi tutte le svariate forme di contribuzioni speciali, 



di cui le leggi degli altri paesi ci danno eloquenti esempi 
di prodigioso sviluppo, e che pur mettono base al criterio 
delle controprestazioni. Ma in fatto di tributi, com'è stato 
le tante volte rilevato, non è mai da pretendere, che nella 
distribuzione del carico si possa tener conto delle cento sin- 
golari circostanze e dei cento minuti particolari, che da 
individuo ad individuo, se rigorosamente valutati, farebbero 
variare la misura della imposta; e solo è possibile, che, in 
considerazione di condizioni generali determinate e colla 
guida di norme generali prestabilite, i principi della egua- 
glianza tributaria ricevano la loro più concreta attuazione. 

E, ritornando al caso nostro, diciamo, che, se non è pos- 
sibile determinare specificatamente, tra le numerose forme 
dell'attività locale, tutte quelle, che contribuiscono a miglio- 
rare, ad aumentare il valore ed a moltiplicare il reddito 
della proprietà reale, è possibile però distinguere quelle, le 
quali, per la loro origine, per la loro natura e per i loro 
effetti prevalenti, concorrono a tale risultato; e sarà il costo 
di tali forme di attività a dare uno dei termini deUa com- 
misurazione, di fronte al quale starà la proprietà tassabile 
con quelle norme di valutazione quantitativa e qualitativa, 
che ne determinino il reddito imponibile, su cui il carico 
tributario peserà in proporzione del vantaggio, derivato a 
ciascuna parte dal funzionamento degli uffici ed istituti lo- 
cali, già determinati. 

Questa a noi pare la soluzione più accettabile del pro- 
blema, la quale, invero, non nascondiamo presenti all'attua- 
zione pratica difficoltà non lievi. D'altro lato, però, di quali 
spinose difficoltà non è ancor esso gravido il principio della 
capacità contributiva, quando dallo stato di dottrina si vuol 
portare nel campo dei pratici esperimenti? 

L'avvenire dei tributi, del resto, e la tendenza della loro 
sistemazione pare volgano per via diretta verso il criterio 
delle controprestazioni. Ciò ha dimostrato la recente riforma 
tributaria locale in Prussia, ciò dimostrano più recenti prò- 
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getti di leggi di totale riforma o di parziali ritocchi dell'or- 
dinamento tributario comunale in altri stati. 

Il compimento dell' opera, in fine, verrà dal decentra- 
mento amministrativo, là, dove i principi, su cui il mede- 
simo si fonda, verranno razionalmente attuati. Il giorno in 
cui, delimitata la natura ed i fini degli enti pubblici, al co- 
mune sarà concesso di esplicare la sua attività in quelle 
forme, che alla sua natura ed ai suoi scopi effettivamente 
corrispondono, riuscirà assai più facile determinare gli uf- 
fici pubblici locali in relazione agli scopi, cui vanno diretti, 
e diverrà assai meno malagevole commisurare le utilità 
individuali, che dagli stessi derivano, per metterle poi in 
raffronto colle prestazioni tributarie, a cui in corrispettivo 
i singoli individui saranno tenuti verso l'ente. Avverrà in 
altri termini quella tanto opportuna specificazione di ser- 
vizi collettivi, a cui corrisponderà l'analoga specificata di- 
segnazione delle forme tributarie; e sarà questa 1' ultima 
fase evolutiva del sistema amministrativo delle circoscri- 
zioni territoriali, vero desideratum della scienza nostra. 

15. Ma l'ordinamento tributario dei comuni, secondo ab- 
biamo dimostrato, non può risultare di sole imposte reali 
sulla ricchezza economicamente produttiva dei mobili e de- 
gl'immobili. È necessario anche che il sistema sia integrato 
da forme d'imposizione personali, le quali colpiscano i red- 
diti, che facilmente sfuggono alla tassazione reale, e fac- 
ciano concorrere i possessori di essi alle spese per il man- 
tenimento degl' istituti e degli uffici pubblici cittadini , da 
cui traggono cospicue utilità per il solo fatto della loro 
esistenza nel luogo (1). 

Quali saranno queste forme d' imposizione e da quali 
criteri sarà guidata la loro sistemazione ? Evidentemente 
non è a parlare in questo caso del principio delle contro- 



(1) Gneist : Op. city 8 e segg. 
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prestazioni, ma invece delF altro della capacità contribu- 
tiva, che quivi incontra il terreno di tutte le sue applica- 
zioni. Trattasi, di fatti, di carichi imposti ai cittadini in 
corrispettivo di servizi di utilità generale, dei quali non è 
possibile determinare, né quantitativamente, né qualitati- 
vamente, la influenza rispetto ai singoli interessi protetti; 
ragion per cui è da escludere senz'altro il criterio del be- 
nefizio individuale, come quello che ha per presupposto in- 
dispensabile la commisurazione, almeno presuntiva, tra le 
utilità che dairufficio pubblico derivano ed il sacrificio della 
prestazione, che in corrispettivo di esse s'impone. 

Giova però a tal punto avvertire, che la norma della 
capacità contributiva non esclude per nulla la legalità di 
distribuire il carico dei tributi con limiti di esenzione e 
con saggi di progressione, né affatto vieta, che, nella com- 
misurazione della imposta all'ammontare del reddito impo- 
nibile, si mettano in calcolo tutti quegli elementi, obbiettivi 
e subbiettivi, il concorso dei quali rende, a parità di red- 
dito, più o meno grave il sacrifizio tributario. Anzi è ap- 
punto in virtù di tali limiti di esenzione e saggi di pro- 
gressione, nonché della esatta valutazione di tali elementi, 
che il principio della capacità tributaria può essere reso, 
al momento della sua attuazione, conforme ai dettami del- 
l'eguaglianza e della giustizia. 

Ed un'altra osservazione, la quale scaturisce, anzi è co- 
rollarlo legittimo dei principi più dianzi discussi sulle ra- 
gioni giustificatrici del diritto d' imporre degli enti locali, 
coi suoi vincoli e le sue discipline, messe in relazione colla 
natura ed i fini degli enti stessi, dai quali viene circoscritta 
la sfera d'attività dei medesimi, è quella, che, qualunque 
possa essere la forma d'imposizione personale, destinata ad 
integrare il sistema fiscale dei comuni, l'applicazione di essa 
restii sempre subordinata, nei suoi limiti, allo sviluppo ed 
all' ampiezza di quei servizi ed istituti pubblici di civiltà 
e coltura, che hanno carattere d'interesse generale. 
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Ne viene di conseguenza, che sarebbe in contradizione 
ad ogni criterio di giustizia distributiva, e contravverrebbe 
ai principi, su cui un sano sistema tributario deve fondarsi, 
quello, il quale con inopportuno metodo di uniformità, adot- 
tando tra i suoi vari istituti di tassazione una imposta per- 
sonale, la disciplinasse in guisa da renderla obbligatoria 
ovunque e colle stesse proporzioni e colla medesima misura. 

Infatti, a chiunque abbia una conoscenza anche superfi- 
ciale dello ingranaggio funzionale dei comuni, non può in 
guisa alcuna sfuggire quali difiFerenze intercedano tra gli 
uni e gli altri nel grado di estensione di tutte le forme di 
attività, destinate a soddisfare quelle speciali categorie di fini 
collettivi, che sono il portato diretto della civiltà e del pro- 
gresso dei tempi moderni, con tutte le loro numerose esi- 
genze, e quindi quanta parte dell'attività pubblica sia diretta 
in questi, piuttosto che in quegli altri comuni, nel disim- 
pegno di tali fini, e quanta parte delle pubbliche entrate 
resti Impegnata nella fondazione e nello esercizio degli uf- 
fici ed istituti relativi (1). 

Ragione vuole, adunque, che neirapplicazione di un'im- 
posta • personale, diretta a far conseguire agli enti locali 
i mezzi economici sufficienti a dare alimento ai servizi 
di civiltà e coltura, si faccia grandissima differenza tra 
grandi e piccoli centri di popolazione, tra comuni urbani 
e comuni rurali. Nei primi, cioè nei centri cittadini e nei 
comuni urbani in generale, le forme dell' attività politica 
assumono proporzioni e sviluppo ogni giorno progredienti, 
negli altri, invece, cioè nei comuni rurali, l'indole di asso- 
ciazioni economiche resta quasi allo stato primitivo, e le 
spese pubbliche rimangono circoscritte al sostentamento di 
quegl'istituti, che mirano alla tutela d'interessi strettamente 
materiali (2). Anzi opiniamo che una saggia politica ammi- 



(1) Graziani, Op, cit.f 663 e segg. 

(2j Alessio : Saggio sul sistema tributario in Italia, Torino, 1887, 984. 
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nistrativa dovrebbe mirare direttamente alla eliminazione 
di quei dispendi infruttuosi, a cui spesso si danno molti 
comuni, anche di scarsissima popolazione, con grave ed inu- 
tile sacrificio delle loro scarse risorse economiche e con 
non meno grave menomazione di quegr interessi, che do- 
vrebbero invece essere con preferenza protetti. 

Ciò posto, veniamo senz'altro ad indagare quale possa 
essere questa forma di tassazione personale, destinata ad 
integrare il sistema tributario dei comuni. La scelta, a 
parer nostro, non può cadere che sopra un' imposta gene- 
rale sul reddito; tutto consiste però nel determinare i cri- 
teri, dai quali la medesima deve essere disciplinata. Trat- 
tasi, ritorniamo a dirlo, di una forma d'imposizione, prestata 
in corrispettivo di servizi pubblici di utilità generale e 
diretta a far cadere il carico tributario anche sopra coloro, 
i quali usufruiscono deirutilità, che da tali servizi deriva, 
per il solo fatto dell' abitiizione nel comune, pur traendo 
i loro redditi dall' infuori di esso. 

E qua sorge la vera difficoltà : l'obbligo della prestazione 
deriverà dal solo fatto della dimora anche temporanea nel 
comune, ovvero avrà per punto di partenza il criterio più 
sicuro del domicilio? È grave, come facilmente si scorge, 
il quesito, giacché, quando il criterio d'adottare dovesse 
essere quello della semplice dimora, in tale ipotesi la forma 
tributaria più adatta ad integrare cogli scopi voluti l'ordi- 
namento fiscale dei comuni sarebbe un'imposta indiretta sui 
consumi (1). Infatti mancherebbe in tal caso la possibilità 
di determinare, in maniera idonea per ogni contribuente, 
la misura del reddito imponibile con tutti quei metodi di 
accertamento e di valutazione che le leggi reputano più op- 
portuni, giacché, almeno per le persone temporaneamente 
ed occasionalmente esistenti dentro il territorio del comune, 



(1) Friedberg : Op, ciLy 325 e segg. 
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senza avervi fissato il loro domicilio, farebbe difetto qual- 
siasi indice misuratore della loro capacità contributiva; ed 
allora non resterebbe altra risorsa tranne quella dei dazi 
generali sui consumi, forma d'imposizione ingiusta e spe- 
requata, di cui la esperienza di tanti anni e di tanti paesi 
ha detto T ultima parola di condanna. Ma, dato invece che 
si dovesse adottare come punto di partenza il criterio del 
domicilio, r imposta personale sul reddito non raggiunge- 
rebbe tutti i fini, che per essa si vogliono conseguire, giac- 
ché, in tal caso, godrebbero indebitamente della esenzione 
del carico tributario tutte le persone, le quali, pur non 
avendo la sede civile dei propri affari nel comune, hanno 
nello stesso la loro residenza anche abituale. Neil' una e 
nell'altra ipotesi, adunque, si andrebbe incontro ad ingiu- 
stificate diseguaglianze. 

Il problema però ha una soluzione, che elimina ogni 
inconveniente e cura il rispetto di tutte le esigenze. La 
forma d'imposizione destinata ad integrare il sistema fiscale 
dei comuni, non può essere che una imposta generale sul 
reddito, prestata da tutti coloro che hanno domicilio nel 
comune, abbiano essi o non abbiano nel medesimo le fonti 
del loro reddito. Per di più, e come ultimo complemento, 
i comuni dovrebbero essere autorizzati, con limiti rigorosi 
di luogo e di quantità, a far uso di una forma di tassazione 
indiretta, la quale, colla totale esclusione dei generi di con- 
sumo necessario alla vita ed al lavoro, colpisse tutt' altri 
oggetti di comodità, di divertimento e di lusso. 

16. Sicché, raccogliendo le sparse fila del nostro ragio- 
namento e riepilogando su tutta la materia che sin' ora 
siamo venuti svolgendo, ci pare di poter conchiudere, che 
quel sistema tributario locale, il quale voglia attuare i più 
sani principi del diritto e della scienza amministrativa 
e finanziaria, deve risultare costituito nella maniera se- 
guente : 

Il fabbisogno finanziario del comune deve anzitutto esser 

Caronna — / tributi comunali in Italia» 9 
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coperto dai proventi delle tasse e dei contributi speciali (1) 
— con quel campo di attuazione assai largo, di cui, come 
in seguito dimostreremo, le une e gli altri sono suscettivi — 
prestati in corrispettivo di servizi speciali e di speciali 
utilità, che alla persona ed alle cose derivano dal fatto del- 
Tattività pubblica. 

In caso d' insufficienza di queste prime risorse, il co- 
mune deve ricorrere al sistema tributario propriamente 
detto, risultante dalla combinazione d'imposte reali e d'im- 
poste personali; quelle dirette a colpire i redditi derivanti 
dalla proprietà reale, mobiliare ed immobiliare, queste di- 
rette a colpire il reddito personale in genere, senza distin- 
zione alcuna deUe fonti, da cui il medesimo deriva. 

Le imposte reali, come le tasse ed i contributi, devono 
attuare il principio deUe controprestazioni, ed aver per 
base e punto di partenza il criterio della località delle fonti 
economiche imponibili; le imposte personali sul reddito de- 
vono rispondere al principio della capacità contributiva, ed 
avere per base e punto di partenza il domicilio del con- 
tribuente, nell'applicazione della forma d'imposizione diretta 
sul reddito, ed il criterio della presenza temporanea nel 
territorio del comune, nel caso dell' imposta indiretta sui 
consumi. 

Lo esperimento delle due forme d'imposizione personale, 
in fine, per rispondere a quei fini, cui le stesse mirano, 
deve avere un carattere puramente complementare, e la 
sua ampiezza e le sue proporzioni devono variare, col va- 
riare, in tempi e luoghi diversi, di quelle forme dell'atti- 
vità pubblica e delle spese corrispondenti, dirette alla sod- 
disfazione di bisogni ed esigenze d' indole generale, e là, 
dove riesce praticamente possibile, cioè nell'applicazione 



(1) Ck>me si vede, non ci occupiamo delle entrate patrimoniali, le quali 
naturalmente devono esser le prime a sopperire al fabbisogno finanziario 
dei comuni. 
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della imposta diretta sul reddito, col correttivo di limiti di 
esenzione e di saggi di progressione determinati. 

17. Ed or che ci siamo intrattenuti a discutere e rico- 
struire il sistema tributario degli enti locali, cosi come 
dovrebbe essere, fermiamoci ancora un poco ad indagare 
quanta parte delle norme già stabilite trovi riscontro nelle 
leggi positive, cioè nei vari ordinamenti fiscali attualmente 
in vigore negli stati moderni. 

Sarebbe, però, in vero, opera lunga ed assai malagevole 
seguire la legislazione tributaria di tutti i paesi civili, tanto 
più che in molti di essi gl'istituti fiscali del comune pre- 
sentano spesso la più completa identità, avendo per base 
i medesimi princip!, e seguendo lo stesso indirizzo siste- 
matico. È assai più utile, pertanto, limitare il nostro esame a 
quei soli ordinamenti tributari, i quali, perchè hanno tra 
loro sostanziali differenze e contrapposti, possono essere stu- 
diati come modelli tipici. E questi modelli che noi esami- 
neremo sono l'ordinamento tributario inglese, come quello 
che presenta le più spiccate caratteristfche, Fordinamento 
tributario francese, su cui con lievissime modifiche fu ri- 
costruito quello italiano, ed in fine Tordinamento tributario 
prussiano, che una recente riforma (1) mise accosto ai cri- 
teri, verso i quali ormai tendono le contribuzioni degli 
enti locali. 

Lo studio . deirordinamento tributario locale inglese pre- 
senta a prima vista difficoltà grandissime. Prodotto mira- 
bile di una lenta elaborazione, quest'ordinamento ha base 
in leggi numerose, antiche e moderne, giacché l'opera della 
legislazione inglese, contrariamente a quanto è avvenuto 
negli stati continentali, ha sempre mirato, non ad imporre 
agli enti locali gl'istituti di tassazione, ma ad adattarli alle 
condizioni, dalle quali essi medesimi venivano richiesti. 



(1) KommunalabgabengeseU vom 14 Juli 1893, 
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Organica, adunque, è quest'opera che le leggi dell' In- 
ghilterra hanno costruito, ragion per cui il governo locale 
inglese si presenta come un perfetto organismo, le cui fun- 
zioni si espletano liberamente in un terreno proprio, senza 
stento, senza artifizio, non passivi di limitazioni violatrici 
e d'ingerenze arbitrarie da parte del governo centrale. Ma 
appunto perchè il lavoro delle leggi inglesi in fatto di tas- 
sazione locale è lavoro di organico adottamento, proprio 
per questo Tordinamento tribuUirio delle circoscrizioni ter- 
ritoriali deir Inghilterra ha lente evoluzioni, durante le 
quali gl'istituti, da cui risulta, passando attraverso a fasi 
molteplici, sorgono, si compongono, si scompongono, tornano 
a comporsi, sino al momento in cui trovano il terreno pro- 
pizio per piantarvi diflHnitivamente It». loro radici (1). 

Inoltre, siccome per quegli stessi criteri e per quelle 
medesime tendenze, da cui quest'ordinamento tributario ve- 
niva guidato, il sorgere di ogni forma d'imposizione teneva 
sempre dietro alla constatazione di un bisogno pubblico de- 
terminato, alla soddisfazione del quale il provento di essa 
imposizione doveva far fronte, cosi ne derivò necessaria- 
mente una sistematica corrispondenza tra servizio collettivo 
ed imposta, da cui ebbe origine quel sistema di specializ- 
zazione, che forma una delle caratteristiche più spiccate 
dell'ordinamento tributario locale inglese. Il quale, in fine, 
presenta anche un altro particolare assai rimarchevole. 
Mano mano che i bisogni delle popolazioni, col progresso 
del tempo, venivano ad aumentare, e l'ingerenza dell'at- 
tività pubblica nella tutela degl'interessi collettivi diven- 
tava sempre maggiore, la legislazione inglese ebbe cura 
di distribuire le attribuzioni e di organizzare gì' istituti 



(1) Gneist: Op, city 118-19. Vedi pure per P evoluzione del governo 
locale inglese, Shaw : Municipal Government in Orcat-Britainf London, 
1895, 7 e segg. Bertolini: // Governo locale inglese ^ Torino, 1899, vo- 
lume I e II. 
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locali, in guisa che ciascuno rispondesse al suo scopo, e 
ciò senza preoccupazione alcuna di metodi di uniformità, 
e sol mirando affinchè la sua azione avesse limiti del tutto 
naturali e costasse di sacrifizi tributari quel tanto, a cui 
potessero rispondere le forze economiche del luogo. Quindi 
varietà d' uffici tra un ente ed un altro, disformità di at- 
tribuzioni tra questo e quello, numerose e rimarchevoli 
differenze tra le rispettive cerchie d'attività; qua, a se- 
condo dei bisogni e delle circostanze prevalenti, nonché della 
capacità economica, che ne possa far sopportare il carico 
delle spese, istituti pubblici affidati alla cura delFente sin- 
golo, là aggregati e consorzi più complessi, consociati ad 
unico scopo e concorrenti ad unico carico; in un dato mo- 
mento la parish gode di numerose attribuzioni e son larghi 
i poteri amministrativi della vestry, poscia in un altro mo- 
mento le attribuzioni della parish scemano per concentrarsi 
in altre comunità appositamente costituite, le unionsj gli 
highways-districts, le contee, sorte a tempo loro ciascuna 
con uno scopo determinato e che poi mano mano ven- 
gono abbracciando compiti più larghi ed interessanti (1). 
Di più: il movimento sociale e T opera delle leggi, che lo 
segue, riducono la competenza della parrocchia, in ori- 
gine molto estesa, al culto, alla pubblica assistenza, ai ci- 
miteri, alla viabilità ed a pochi altri servizi di secondaria 
importanza. Ben presto però la parrocchia diventa insuffi- 
ciente a provvedere da sola anche a tali uffici; la pubblica 
assistenza passa nelle mani delle tmions, aggregato di par- 
rocchie alFuopo costituito, il servizio dei cimiteri diventa 
oggetto della cura di comunità speciali, la viabilità viene 
affidata agV highways-districts; e tutto questo ancora privo 
di qualsiasi carattere di uniformità, giacché là ancora le 



(1) Reitzenstein : Op. cit,, trad. nella * Biblioteca dell'Economista», 
1892, XIV, 652 e segg. 
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comunioni speciali assuntrici del servizio dei cimiteri hanno 
poco sviluppo e mancano i distretti della viabilità, e quindi 
è la parrocchia che provvede direttamente air uno ed al- 
l' altro ufficio, qua, invece, avviene tutto al contrario, ed 
allora le attribuzioni della parrocchia diventano sempre più 
limitate. 

Né di forma più omogenea degli aggregati parrocchiali è 
dotato Tordinamento delle città. Ed anzitutto è assai caratte- 
ristico il fatto dell'opposta direzione, per cui si mettono col 
progresso dei tempi, la sfera d'azione di queste e la sfera di 
azione di quelli: delle parrocchie la cerchia dell'attività ogni 
giorno diventa più ristretta, delle città, invece, i poteri di- 
ventano sempre maggiori e più assorbenti. Ma neanche 
di tali poteri da un luogo ad un altro è uguale la misura: 
in molte comunità urbane , specialmente nelle cosi dette 
corporate toicns, la sfera della pubblica azione è talmente 
larga, da far si che le stesse amministrativamente si ren- 
dano quasi affatto indipendenti dalle contee, accentrandone 
tutte le attribuzioni, in altre invece ùili attribuzioni sono 
meno estese e verso la contea è maggiore la dipendenza 
amministrativa (1). 

In generale, poi, l'organizzazione locale dell'Inghilterra 
si presenta disforme in tutti i suoi aspetti ; disforme tra 
comunità e comunità negli ufiHci e negl' istituti, disforme 
negli organi e nelle loro rispettive competenze , disforme 
sopratutto nei limiti del diritto d'imporre, il quale, per quel 
metodo di specializzazione che contradistingue la tassa- 
zione locale inglese, si allarga e si restringe, a secondo del 
fabbisogno variabilissimo, a cui i proventi dei tributi de- 
vono far fronte. Ed è appunto per ciò che questo sistema 
d'imposizione, tanto perfetto nella sua essenza e cosi ri- 



(1) Leroy-Beaulieu : U Administration locale en France et en Angle" 
terre, Paris, 1872, 139. 
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spendente alle condizioni, cui deve soddisfare, a prima vi- 
sta si appresenta difettoso, specialmente agli occhi di co- 
loro, i quali, schiavi dell'armonia delle viete forme, stimano 
di poter escludere la perfezione, ovunque il rispetto dei me- 
todi formalistici non si riscontri con tutte le sue più mi- 
nute applicazioni. 

Invece, secondo noi, Tordinamento tributario delle cir- 
coscrizioni locali inglesi è modello di perfetta organizza- 
zione appunto per questa varietà delle sue forme e dei 
suoi istituti, che si adattono mirabilmente a tutte le con- 
dizioni ed a tutte le esigenze, cosi diverse tra luogo e 
luogo, seguendole nel loro movimento e favorendole nel 
loro sviluppo; è opera lenta di evoluzione organica, che 
ha funzioni naturali, adeguate all'organismo funzionante. 

Del resto, malgrado la molteplicità delle loro denomi- 
nazioni, le imposte locali inglesi hanno sempre a base co- 
mune ed a punto di partenza un'unica forma di tassa- 
zione , la "poor rate. Sorta questa verso la metà del se- 
colo XVI come volontaria e caritatevole elemosina, ap- 
prestata per sopperire agli urgenti bisogni dei poveri e 
degl'inabili al lavoro, poco alla volta perde il suo primi- 
tivo carattere di volontarietà e diviene forma di contribu- 
zione obbligatoria, a carico, sul principio, degli abitanti della 
parrocchia, con criteri personali in proporzione della loro 
capacità economica, poscia, con criteri reali, a carico de- 
gli occupiers dei terreni e delle case, in ragione del red- 
dito che dai medesimi deriva. In breve però la poor rate 
si specializza ed assume diverse denominazioni , a se- 
condo dello scopo, cui il provento di essa viene diretto : 
la parrocchia cura la manutenzione delle strade ed impone 
una rate corrispondente , la highways-rate , provvede alle 
opere di riparazione delle coste battute dal mare, ed alle 
spese occorrenti fa fronte coi proventi della sewers-rate, E 
cosi in seguito, col tempo, col progredire del movimento 
sociale, col crescere dei bisogni locali, il processo di spe- 
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cificazione della poor rate continua, le rates si moltiplicano; 
ogni pubblico servizio , ogni esigenza collettiva ha una 
forma tributaria di corrispondente denominazione; la carità, 
Fassistenza, il culto, la viabilità, i provvedimenti econo- 
mici, i provvedimenti di pubblica sicurezza, le prigioni, i 
cimiteri, la illuminazione e cento altre forme deir attività 
locale, tutte hanno una i*ate che vi corrisponde; ma d'altro 
lato ogni rate s' innesta sempre air originaria poor rate, 
sicché unico resta sempre il sistema della tassazione, il 
quale attraverso a tutti gli statuti ed a tutte le leggi, dai primi 
anni della seconda metà del Cinquecento al Locai Govern- 
ment Act del 1894, non perde mai la sua antica natura; 
tanto è vero, che, come nell'atto 43 di Elisabetta del 1601, 
per il quale la poor rate assunse il carattere d'imposizione 
reale* sugli occupiers di terreni , case , miniere di carbone 
e boschi cedui della parrocchia, anche oggi la tassa dei po- 
veri con tutte le sue denominazioni resta sempre colla 
sua indole primigenia d'imposta reale, e l'obbligo del pa- 
gamento di essa, meno rare eccezioni, spetta sempre allo 
occupier e non alV owner della proprietà immobiliare (1). 
La qual circostanza serve anche a dimostare, che in 
Inghilterra , ora , come nelle epoche passate , la imposi- 
zione locale ha sempre poggiato sul possesso economico 
delle fónti produttive nel luogo esistenti , e con prefe- 



(1) Il nostro breve riassunto è tratto dalle seguenti opere: Report of 
the Preèì'dent of the Locai Qovernment Board, London 1870; Probyn : Ao- 
cal Government and Taxition, Cobden Club Easays, London, 1875 e 1882; 
Fisco et van der Straeten: ìnstitutions et Taxes locales du Royanme-Uni 
de la Granie-Breiagne et Irlande, Paris, 18G3; Arminjon: UAdministrcUion 
locale en VAngleierrCy Paria, 18i)5; Berto lini : Op, cit,, Torino, 1899, 1 e li; 
Leroy- Beauli EU : Op, cU,\ Reitzenstein : Op, cit,, trad. nella < Biblio- 
teca dell'Economista py G61 e segg., 811 e segg.; EIuGO : Stddteverwaltung 
uììd ManÌKÌpal'SoKÌallsmus in England y Stuttgart, 1897, capp. II, III, 
IV; Hicca-Salerno: Op, cit., G94-G, 788-92. 
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renza sul possesso economico dei beni stabili, il cui pro- 
vento ha formato in ogni tempo l'oggetto sicuro della tas- 
sazione, mentre le altre forme tributarie, di cui al giorno 
d'oggi si alimentano l'entrate dei comuni , quali le quote 
di concorso sui proventi delle imposte di successione e 
dei dazi di consumo sugli spiriti e sulla birra, hanno sem- 
pre avuto e conservato carattere accessorio e complemen- 
tare, nel caso d'insufficienza dei proventi delle rates (1). 

Che se poi dal sistema tributario propriamente detto pas- 
siamo per un momento a constatare quale straordinario e 
benefico sviluppo abbiano preso in Inghilterra, in quest'ul- 
tima metà di secolo, sotto forma di tasse e contributi, i 
proventi che i comuni traggono dal disimpegno di funzioni 
particolari, nonché dall'esercizio delle imprese di altri pub- 
blici servizi locali, direttamente assunte o cedute con mo 
nopolio, ed altresì da altre speciali contribuzioni, come 
quelle pei lavori di miglioria, ci sarà agevole conchiudere, 
che l'ordinamento tributario locale inglese è modello di 
perfetta organizzazione, da cui le future riforme avranno 
sempre da trarre i più utili ammaestramenti. 

18. Sopra principi affatto diversi dell'ordinamento tri- 
butario locale inglese è fondato quello francese, che servi 
poi d'esempio alle leggi dell'ordinamento tributario dei no- 
stri comuni. Ciò che nel primo è prodotto di evoluzione e 
di adattamento, nell'altro, invece, è lavoro artificiale delle 
leggi, le quali, foggiando i vari istituti di tassazione lo- 
cale sulla falsariga di norme prestabilite, costanti ed in- 
variabili, finirono col dar vita ad un sistema ed imporlo 
ai consorzi politici minori, di nulla preoccupandosi se lo 
stesso andasse incontro a condizioni idonee, che ne ren- 
dessero compatibile il funzionamento (2). 



(1) Ricca-Salerno: Op, ctL, 791-2. 

(2) Leroy-Beatjlteu: Op, ciL, 248. 

Cabonma — J tributi comunali in Italia. ^^ 
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Tutto al contrario di quanto era successo in Inghilterra, 
dove di giorno in giorno le tendenze verso Tautonomia lo- 
cale erano venute acquistiindo maggior consistenza, e l'in- 
dipendenza dei consorzi politici minori dal governo cen- 
trale era venuta ricevendo le forme più concrete di at- 
tuazione, in Francia, nella lotta tra lo stato ed i comuni , 
il primo che mirava ad accentrare tutti i pubblici poteri, 
i secondi che si sforzavano di mantenere le antiche libertà, 
soccombenti uscirono quest'ultimi, la cui posizione deffini- 
tiva rispetto al governo centrale rimase quella di enti 
soggetti, privi di attribuzioni proprie e con una sfera d'a- 
zione inceppata da vincoli di tutela numerosissimi (1). 

E l'ordinamento tributario dei comuni francesi rispec- 
chia fedelmente questo stiito di cose: uniformità e sim- 
metria in tutti gl'istituti di tassazione, di cui s'impone lo 
" esperimento in maniera identica in ogni punto del territo- 
rio, cogli stessi metodi , cogli stessi limiti e senza distin- 
zione e considerazione alcuna a circostanze di tempo e 
luogo; dipendenza assoluta di questo regime tributario da 
quello dello stato, sino al punto che le leggi, dopo di aver sta- 
bilito i saggi quantitativi del dazio consumo ed i massimi di 
sovrimposizione ordinaria alle contribuzioni dirette, rendono 
soltanto arbitre le autorità governative di consentire ai co- 
muni lo esperimento dei centesimi addizionali straordinari, 
nel caso d'insufficienza delle entrate ordinarie, e quello 
dei centesimi speciali, che possono esser imposti colla spe- 
cifica destinazione a servizi pubblici determinati (2). 

In generale, poi, il sistema tributario dei comuni fran- 
cesi si basa sulle sovrimposte, distinte in ordinarie, straor- 
dinarie, generali e speciali, e sul dazio di consumo; le pri- 
me levate su tutte e quattro le imposte dirette erariali dello 



(1) Brasch: Of, cif.f 9 e segg. 
(*2J Brasch: Op, ciL, 89 e segg. 
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stato — fondiaria, porte e finestre, mobili e patenti — il se- 
condo imposto sulle bevande , commestibili , combustibili, 
foraggi e materiali di costruzione. Non mancano, in oltre, 
altre forme d' imposizione diretta sopra i generi di lusso, 
quali le vetture, i cavalli ed i cani, ma la importanza di 
esse è del tutto secondaria ed i loro proventi quasi trascura- 
bili (1). Piuttosto è notevole la posizione che neirordinamento 
tributario dei comuni francesi hanno sempre tenuto le cosi 
dette prestazioni in natura— prestai ions en nature — per il man- 
tenimento delle strade vicinali e rurali (2), forma speciale 
di contribuzione , quest' ultima, la quale , condotta, com' è 
tendenza dei tempi moderni, ad un grado più alto di svi- 
luppo e di applicazione, formerà assieme ai proventi delle 
tasse propriamente dette uno dei mezzi più proficui, di cui 
si avvantaggeranno le entrate locali dell'avvenire. 

19. Ci resta, in fine, ad occuparci deirordinamento tri- 
butario dei comuni prussiani, lo esame del quale è reso so- 
pratutto interessante dalla sua recente riforma , guidata 
dagli studi più maturi e dai principi più razionali sulle pub- 
bliche contribuzioni. 

Quello della Prussia, precedentemente alla riforma por- 
tata a compimento nel 1893 dal ministro delle finanze Mi- 
quel, era un ordinamento tributario locale difettoso sopra 
tutti ì punti di vista. Spesso dagli scrittori nelle loro opere 
e dagli uomini di stato nei loro rapporti ufficiali al governo 
ed alle camere legislative, erano state notate le grandi di- 
seguaglianze ed ingiustizie, a cui dava luogo Fapplicazione 
delle varie forme di tassazione locale, confuse tra loro senza 
alcun criterio di coordinazione. Prevalevano le sovrimpo- 
ste alle contribuzioni dirette dello stato ed i dazi di con- 
sumo; ma la ripartizione delle une e degli altri presentava 



(1) Brasch: Op. city 101 e segg. 

(2) Reitzenstein : Op, cit.y trad. nella < Biblioteca deW Economista », 
817; Brasch: Op, cit.y 104 e segg.; lo stesHo Reitzenstein: Op, cit., 
nella Die Oommunalstei4erfrage, 145 e segg. 
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le più grandi disparità da provincia a provincia e qualche 
volta da luogo a luogo. Nella distribuzione del carico tribu- 
tario il peso maggiore gravava sui redditi personali, mentre 
la proprietà reale tra le fonti produttive imponibili rimaneva 
la meno colpita. Basti dire che nei comuni superiori a 10,000 
abitanti, sopra 128 milioni di marchi di provento complessivo, 
rimposizione personale sul reddito arrivò a produrre (1891- 
92) 104 milioni e solamente 17 milioni quella reale, e nei co- 
muni minori di 10,000 abitanti Fimposizione personale il 
76 Vo e quella reale il 19 Vo (1). 

Né della stessa sovrimposta alla proprietà reale era 
dato riscontrar esempi di uniformità dei saggi tra un luogo 
ed un altro. Grandi invece erano le diseguaglianze. E cosi 
le sovrimposte reali a Francoforte sul Meno contribuivano 
col 14 % della imposta principale, a Kòln e Magdeburg 
col 22 7o, a Berlino col 37 7o7 ad Altona col 101 7o, a Dus- 
seldorf ed Eschweiler col 158 Vo? ^ Gummersbach col 
183 7o (2). 

Non meno gravi disparità presentava Tapplicazione dei 
centesimi addizionali alle imposte personali , le cui aliquote, 
meno alte nei comuni urbani , nei comuni rurali arriva- 
rono a superare il 300 7o della imposta principale. E lo 
stesso avveniva per i dazi sui generi di consumo, i quali 
in alcuni centri di popolazione, specialmente in certe grandi 
città, raggiungevano proporzioni addirittura enormi, mentre 
in altre città e nella maggior parte dei comuni rurali la- 
sciavano appena tracce della loro esistenza (3). 

Come si vede, adunque, V ordinamento tributario della 



(IJ Jastrow: Die preuaaiachen Steuervorlagen coni Standpunkt der So- 
xialpolitik, nello « Archiv fiir soxiale Qesctxgehung und StcUistik », Berlin, 
1892, 586. 

(2J Jastrow: Op. cu., 587. 

{3) Adickes : Op. eit,, 412 e negg. 
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Prussia poco lasciava ad invidiare a molti altri paesi del 
continente europeo, ed è quindi molto naturale che già da 
molti anni s' imponesse agli uomini di governo di quello 
stato la necessità di una pronta e radicale riforma, la quale 
del resto veniva favorita da un copiosissimo contingente di 
opinioni autorevoli e di studi maturi suirargomento. 

La riforma venne e fu quella portata a compimento dal 
ministro delle finanze Miquel colla legge 14 luglio 1893, 
entrata in vigore col primo di aprile del 1895 (1). Ma facile 
non dovette essere il compito , giacché tratta vasi niente- 
meno che di smantellare un vecchio sistema, alle cui basi 
stavano leggi numerose e numerose tradizioni (2), e che per 
giunta veniva puntellato da quei cento ingiusti privilegi 
e da quelle cento illegali esenzioni, di cui esso si era reso 
per tanti anni protettore. 

L' opera del Miquel ricevette la prima spinta verso la 
metà del 1891, ma gF inizi della trasformazione tributaria 
dei comuni della Prussia risalgono al 1877 ed ai due anni 
successivi , epoca in cui furono presentati alle camere le- 
gislative prussiane i primi progetti di riforma (3). Or, è 
notevole sopratutto rilevare che in questi progetti, come 
altresì in ciascuna delle numerose proposte, che in seguito 
sullo stesso oggetto vennero avanzate, il criterio informa- 
tore fu sempre quello di dare al sistema tributario dei co- 
muni una base prevalentemente reale, cioè, che il sistema 



(1) KommuncUahgabengesetx, vom 14 Juli 1893, Il testo è pubblicato nei 
<Jahrbucher fur Nationalókonomie und Slatistik >, Jena, 189 J, II, 755-71, 
e nel < Finanx-Archiv », Stuttgart, 1893, II. 293-342. Trovasi anche tra- 
dotto neir < Annuaire de Léghlation Étrangère », Paris, 1894, 159-70. 

(2) Hebrfurth : KommuncUabgaben, nell' < Hindw'órterhuch der Staits- 
wissenackaften », Jena, 1895, Erster Supplementband, 591 e segg. 

(3) Per la storia legislativa della riformi si veggano: Jastrow: Op. 
cit,f 583 e segg.; Adickes: Dos Kommunalaògabengesetx, 14 Juli 1893, 
Berlin, 1894, 1-109, 162-4. 
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tributario dei comuni dovesse poggiare sopra le imposte 
dirette sulla proprietà immobiliare e sulle industrie (1). 

Tale concetto, del resto , corrispondeva esattamente e 
rispecchiava con fedeltà i risultati di- copiose ricerche e di 
studi autorevolissimi, che negli ultimi anni precedenti alla 
riforma tributaria attuata colla legge 14 luglio 1893, si e- 
rano in Germania e fuori venuti affermando sulla natura 
e sui fini degli enti locali e sulle forme d'imposizione, che 
meglio ai medesimi convengono. Era nient'altro che la con- 
creta attuazione di quel principio delle controprestazioni 
(Leistung-Gegenìeistung), il quale, per come avevano dimo- 
strato economisti e finanzieri di gran nome, il Bruch, il 
Nasse, il Friedberg, il Wagner, il Reitzenstein, il Cohn, il 
Roscher, FEheberg ed altri, doveva esser messo a base del- 
Fordinamento tributario dei comuni (2). Ed il principio della 
Leistung-Gegenleistung fu appunto il filo conduttore della 
legge 14 luglio 1893 (3), la quale, facendo tesoro di tutte 
le dottrine, che si erano venute svolgendo dai primi se- 
guaci della scuola liberale sino agli ultimi finanzieri, che 
nella redazione della legge stessa presero larga parte, fini 
coir attuare i seguenti principi : Il comune è un'associazione 
d'interessi prevalentemente economici, sicché, mentre Tob- 
bligo del cittadino a concorrere ai pesi generali deve essere 
regolato dalla facoltà o capacità contributiva, è giusto che, 



(1) < Allerdings ist der Gedanke, welcher bei der Diskussion der in dea 
Jahreo 1877-9 vorgelegten Entwurfen eìnes Gemeindeabgjibengesetzes in 
der Formel: «Zolle und indirekte Steuern dem Beiche, PersoDaletcuern 
dem Staste, Realsteuern den Gemeinden» seinen Ausdruck fand, bei der 
prsktischen Ausgestaltung der Steuerreform nicht in voller Reinheit zur 
Durchfuhrung gelangt»: Herrfdrth: Op. cit.j 594. 

(2) Adickes : Op. ciL, nella « Zeitschrift fur die gesamte Slaatswtssen' 
8chaft>, Tùbingen, 1894, 592 e segg. 

(3) Così il WuBMELiNG , relatore della legge : Durarle : Lois finan- 
ciéres du 14 Juilletf 1893, noli' < Anmtaire de Legislation Élrangcro, Paris, 
1894, 157. 
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per i carichi locali, si faccia più attenzione al principio del 
beneficio (Vorteil). Quindi la forma d'imposizione più adatta 
alle circoscrizioni comunali è l'imposta diretta sulla pro- 
prietà reale, e ciò dSl momento che gli effetti benefici 
delle spese locali si riflettono con preferenza sulla pro- 
prietà reale. Le imposte indirette , come contribuzioni lo- 
cali, alla loro volta devono essere limitate , giacché per 
indole loro sono suscettive di essere gravate con ingiusti! 
severità sulle classi meno abbienti. D'altro lato, però, altre 
classi, oltre quella dei proprietari, devono contribuire ai 
pesi locali , e serve all' uopo complimentarmente un' im- 
posta sul reddito, sotto forma d'imposta personale. E se in 
flne a tutto ciò si unisce una larga applicazione dei con- 
tributi per i lavori di miglioria e per i servizi pubblici spe- 
ciali, si perviene ad un sistema di tassazione logicamente 
sostenibile e praticamente attuabile (1). 

In conformità a questi principi passò la legge 14 luglio 
1893, e dispose: P) che, in caso di difetto delle risorse dei beni 
demaniali e con precedenza a qualsiasi altra forma d'impo- 
sizione generale, i* comuni debbano coprire le loro spese 
coi proventi delle tasse e delle contribuzioni speciali ; 
le prime pagate in corrispettivo di servizi prestati dagli sta- 
bilimenti comunali , nonché per l'autorizzazione di nuove 
costruzioni e per la sorveglianza di fiere, mercati, concerti, 
spettacoli e simili; le seconde imposte per coprire le spese 
necessarie alla fondazione ed al mantenimento d'istituti di 
interesse pubblico, ai proprietari ed agl'industriali, che dai 
medesimi vengano a trarre particolari vantaggi; 2^) che, 
in caso d' insufficienza delle entrate demaniali e dei pro- 
venti delle tasse e delle contribuzioni speciali , come al- 
tresì in mancanza di sovvenzioni e di altri sussidi dello 
stato, ì comuni possano stabilire imposte propriamente 



(1) Seligman: Essays in iaxation, New York, 1895, S37. 
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(lette. Le quali sono Timposta fondiarui, cui vanno soggetti 
tutti grimmobili situati nel circuito comunale, la imposta 
sulle industrie stiibili^ quali le professioni, gli stabilimenti 
agricoli, le miniere, gli stiibilimenti Tndustriali e simili, e 
la imposta sul reddito, pagata da tutte le persone domici- 
liate nel comune, per la totalità delle loro entrate prove- 
nienti dairinterno e dall'estero, da tutte le persone che 
non hanno domicilio nel comune, ma che in esso posseg- 
gono immobili, stabilimenti industriali e simili o vi eser- 
tano mestieri o prendono parte a società od ad imprese 
nel comune esistenti, da tutte le società per i redditi che 
loro derivano da beni situati nel comune e dallo stato per 
i prodotti delle sue miniere , ferrovie , stabilimenti , fore- 
ste, ecc.; 3^) non mancano, infine, né le imposte indirette 
di consumo , né le sovrimposte alle contribuzioni dirette 
personali dello stato, ma il loro esperimento è disciplinato 
in modo, da non permettere che acquistino grande svi- 
luppo ed eccedano quei limiti, che loro la legge attribuisce. 

Tale nelle sue linee fondamentali F ordinamento tribu- 
tiirio che la legge del 14 luglio 1893 venne a creare per 
i comuni della Prussia, e del quale quasi cinque anni di 
esperimento hanno dimostrato i pregi inestimabili. 

Certo, non é a dire che accanto a tutti i suoi pregi 
quest'ordinamento non presenti anche dei difetti notevoli, 
e che nulla rimanga ancora alla legislazione prussiana, per 
rendere completo V edifizio con tanta cura edificato. Ciò 
malgrado, però , resta sempre vero, che Topera del mi- 
nistro Miquel costituisce un avvenimento di primissima im- 
portanza nella storia delle riforme, e che Tanno 1 893 segna 
un'epoca gloriosa, non soltanto per la finanza della Prussia, 
ma anche per quella del mondo intiero (1). 



(1) Sbligman: Op. eù., 339. 
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CAPITOLO III. 



Le tasse comunali 



1. Di tasse propriamente dette il nostro ordinamento 
tributario locale presenta esempi poco numerosi, e quelle 
stesse tasse, le quali vengono ai comuni attribuite dalle 
leggi e dai regolamenti, non possono per indole loro essere 
scaturigine di larghi proventi. 

Ma che cosa intendersi deve per tassa comunale, quaFè 
la nozione precisa di questa forma d'imposizione? Ecco 
un quesito, il cui esame ci porterebbe fuori o, per lo 
meno, allargherebbe di molto i confini della nostra trat- 
tazione. Ci asteniamo, quindi, dal rispondervi, solo limi- 
tandoci a definire la tassa comunale come quel tributo 
che l'individuo paga al comune in corrispettivo di un 
servizio particolare, volontariamente richiesto, che da esso 
gli è stato reso (1). Nella quale definizione, a parer no- 
stro, si riscontrano tutti gli elementi, perchè la tassa co- 
munale propriamente detta possa esser distinta da qual- 
siasi altra forma d'imposizione di pertinenza del comune, 
non esclusi i cosi detti contributi speciali di miglioria, isti- 



(1) Copiosa ed ÌDteressante è la letteratura sull'argomento. La nozione 
delia tassa, i suoi caratteri fondamentali ed i tratti che la distinguono dalle 
altre forme tributarie hanno dato luogo a dissensi, equivoci ed errori. Gli 
scrittori moderni, però, sul concetto della tassa pervengono ad un perfetto 
accordo. Notevolissimi sono in proposito gli studi del Boscher, del Sax, 
del Wagner, del Neumann, del Seligman, del Cossa, del Oraziani e di 
altri ancora. 

Cabonna — J tributi comunali in Italia. Il 
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tuto di tassazione, che spesso viene erroneamente confuso 
colia tassa, mentre invece ha caratteri e tratti suoi propri, 
che con quelli della tassa nulla hanno di comune. 

Comunque sia, le tasse nel nostro ordinamento tribù- 
tarlo locale occupano un posto assai secondario, ed assai 
modesti sono i proventi che le nostre comunali amministra- 
zioni dalle medesime traggono (1). 

La loro sistemazione già incomincia colFessere difettosa 
sin dal suo punto di partenza: le tasse dei nostri comuni 
infatti hanno poco sicura la base legislativa, che si sminuzza 
in diverse fonti e dà luogo a numerose incertezze in ordine 
al diritto d' imporle ed ai limiti di questo diritto. Alcune 
sono contemplate da quella stessa legge comunale e pro- 
vinciale, in cui si contengono i contorni deirintera nostra 
organizzazione tributaria locale, altre, in vece, risultano da 
disposizioni di leggi speciali, molte, in fine, derivano dai 
regolamenti municipali; di tutte però è identica la natura: 
trattasi di compensi speciali che le autorità locali impon- 
gono ai cittadini, in cambio di servizi speciali loro prestati 
di utilità speciali loro prodotte. 

Le tasse istituite a favore dei comuni dalla legge comu- 
nale e provinciale sono quella per Foccupazione di spazio 
ed aree pubbliche, quella di peso e misura, quella di affitto 
dei banchi pubblici in occasione di fiera o mercato e quelle 
di segreteria. Esse sono tutte indicate nei numeri 4 e 5 
degli artt. 147 e 113 della legge 10 febbraro 1889, n. 5921, 
in riproduzione di quanto era egualmente disposto nella 



(1) Nei bilanci comunali, compilati dalla Direzione GcncraV- eli Stati- 
stica del regno nel 1898, nella partita « tasse e diritti > compariscono cifre 
assai rilevanti. Giova osservare, però, che in tali cifre si comprendono i 
proventi di molte imposte comunali che la difettosa nomenclatura delle 
nostre leggi chiama tasse. Il provento delle vere tasse, invece, non è 
rappresentato che da una frazione sparutissima. Vedi, Anmuirio stati-' 
$éieo iUdiano del 1898, Boma, 1898, 350-355. 
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vecchia legge 20 marzo 1865, n. 2248. Da disposizioni di 
leggi speciali risultano varie altre tasse comunali: le tasse 
scolastiche, di cui nella legge Casati 13 novembre 1859, 
colle sue numerosissime successive modificazioni, la tassa 
per la spedizione degli atti dello stato civile, regolata dal 
decreto legislativo 15 novembre 1865, la tassa dei macelli, 
istituita dalla legge 18 marzo 1866. Infine vi sono le tasse 
comunali disposte e disciplinate dai regolamenti municipali, 
e la loro materia è assai varia e numerose sono le loro 
denominazioni; vi sono tasse pel servizio delle pompe fu- 
nebri, tasse per gli spazi riservati nei cimiteri, tasse per 
permessi di fabbricare, tasse di affissione, di bollo sanita- 
rio, di trasporto di carni macellate, di sosta, di stallaggio, 
ed altre ed altre ancora (1). 

Senonchè, per quanto possa esser larga la materia for- 
mante oggetto delle tasse che le leggi ed i regolamenti 
istituiscono a favore delle nostre amministrazioni locali, è 
certo che i proventi delle medesime nei bilanci delle en- 
trate comunali hanno ben poca importanza. Si sa, infatti, 
per portare un esempio, che nel 1897 il totale delle en- 
trate ordinarie dei nostri comuni raggiunse la somma di 
L. 414,274,986, mentre le tasse propriamente dette ed i 
diritti fruttarono meno di otto milioni di lire (2), cioè meno 
di un cinquantesimo delle entrate totali,- frazione oltre- 
modo sparuta, specie se si mette in raffronto colle risorse 
che le amministrazioni comunali di altri paesi traggono 
dalle tasse, sopratutto le amministrazioni comunali inglesi, 
dove i proventi delle tasse e di altre speciali contribuzioni 
raggiungevano nel 1895 il 15 7o delle entrate ordinarie (3). 

Il fenomeno però si spiega molto facilmente, giacché 
sono della massima evidenza i motivi che lo determinano. 



( 1 ) Statistica delle tasse comunali applicate negli anni 1881*4, Roma, 1886. 

(2) CU, Annuario statistico italiano , Roma, 1898, 350-5. 

(3) DuBOis : Essais sur ks Finanees communales, Paris, 1898, 200. 
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Le tasse dei comuni italiani, malgrado la loro varietà, re- 
stano sempre povere di risorse, appunto perchè sono aride 
le fonti, da cui trae vita la magjrior parte di esse. Cosa 
deriverà, per esempio, ai comuni italiani dalle tasse spe- 
ciali istituite a loro favore dai nn. 4 e 5 dello art. 147 della 
le^ge 10 febbraro 1889, se la corrispondente materia di 
tassazione per sua natura non si presta in nessun modo 
ad essere oggetto di larghi proventi? E cosa aggiungeranno 
alle entrate comunali diverse altre forme di tassazione spe- 
ciale, quando il loro esperimento in molti luoghi è reso 
impossibile dall'assoluta mancanza di quei dati bisogni, la 
cui soddisfazione dovrebbe costituire il pubblico servizio, 
di cui la tassa è il corrispettivo? 

Invece, alcune delle tasse dei nostri comuni sono fonte 
di buoni proventi e vanno di giorno in giorno acquistando 
maggiore espansione ed importanza, e sono appunto quelle 
tasse, in cui si riscontra completa Tindole di contropresta- 
zione per un servizio particolare che la pubblica autorità 
ha reso al cittadino. Senonchè di tali speciali forme di tas- 
sazione scarsi sono da noi tuttora gli esempi, giacche lo 
sviluppo di esse si connette intimamente con uno spirito 
di libera ed audace intraprendenza da parte dei rappresen- 
tanti del potere locale, al quale i nostri, attaccati a vecchie 
tradizioni e dannosi preconcetti, e per giunta poco inco- 
raggiati dalle stesse leggi, non sono stati sino al presente 
in grado di pervenire. 

2. Eppure è tendenza delle amministrazioni comunali 
di allargare, ogni giorno sempre più, la cerchia della loro 
attività sociale ed ingerirsi direttamente nel funzionamento 
di quegristituti e servizi pubblici, che maggiormente influi- 
scono sullo sviluppo e sulla prosperità della viùi collettiva. 
Il socialismo municipale, denominazione comunemente at- 
tribuita a questa nuova forma di attività dei comuni, or- 
mai non può più dirsi rappresentato da casi singoli ed 
esempi isolati: reclamato come necessità dalla opinione pub- 
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blica, esso ha trovato sostenitori autorevoli nei migliori 
uomini politici dei paesi del mondo civile, e, favorevol- 
mente accolto da varie legislazioni, ha con numerose prove 
dato saggio della sua efficace influenza come fattore di mi- 
glioramento sociale. 

L'Italia nostra, però, come al solito sempre in ritardo 
a mettersi sulla via delle vere riforme, ha fino al pre- 
sente esitato a fare esperimento di questi nuovi metodi, 
da cui pure da molti anni traggono tanti benefìci effetti 
le nazioni più progredite dell'Europa e dell' America. Sic- 
ché, mentre in Inghilterra, negli Stati-Uniti, nella Germa- 
nia e nel Belgio le amministrazioni comunali , non solo 
delle grandi città, ma anche dei più piccoli centri di po- 
polazione, favorite dalle leggi, si fanno imprenditrici dei 
servizi collettivi, rendendo di essi ai cittadini più faci-le 
il godimento e traendone per giunta risorse economiche 
non trascurabili ; da noi, in città come Roma, Napoli, Mi- 
lano, Palermo e simili, i servizi pubblici municipali restano 
alla mercè delle società private, il cui spirito di specula- 
zione non si concilia di sicuro col buono andamento dei 
servizi medesimi. 

E dire , che anche in Italia , tutte le volte in cui da 
qualche città si è osato romper fede ai vecchi sistemi di 
amministrazione e di rendere il municipio stesso assuntore 
diretto di uno o pochi tra i servizi pubblici, i risultati 
pratici dei monopoli comunali sono stati cosi soddisfa- 
centi, da potere, anzi da dover servire d'esempio ed inci- 
tamento anche ai comuni più ritrosi. E noto, infatti, che 
Firenze da un acquedotto che esercita direttamente per 
fornire l'acqua potabile ai suoi cittadini ricava un reddito 
annuo netto di L. 200,000, che Narni fornisce direttamente 
ai suoi comunisti la illuminazione elettrica ad un prezzo 
inferiore del 25 per ^/^ a quello fatto in altre città dalle 
compagnie private, che la stessa Firenze e similmente Spezia, 
ComO; Trento, Tivoli, Porgine^ Rivoli e Sondrio esercitano di- 
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rettamente , chi la impresa della illuminazione elettrica , 
chi quella del gas, chi quella dell'acqua potabile , e tutte 
con buonissimi risultati, sia per lo interesse dei privati, e 
sia per quello delle rispettive amministrazioni (l). 

3. Ma dove Fattività sociale dei comuni è venuta assu- 
mendo forme ogni giorno sempre più svariate, ed i mono- 
poli comunali hanno ricevuto applicazioni ogni giorno sem- 
pre più nuove e concrete, è nel regno unito della Gran 
Brettagna. Aspre lotte furon quivi sostenute nelle camere 
legislative e nei consigli locali, tenace fu la resistenza 
proveniente da coloro, i quali facevansi ad oppugnare le 
nuove tendenze riformatrici, o per omaggio ad infondati 
principi per rispetto a viete tradizioni o , motivo que- 
sto prevalente, in sostegno della speculazione privata. Pre- 
valsero però Finteresse pubblico e le esigenze della ci- 
viltà (2); ed oggi Flnghilterra può a buon diritto offrire 
con orgoglio a tutte le nazioni civili lo esempio dei suoi 
comuni, i quali, ingerendosi direttamente e direttamente 
assumendo le imprese dei servizi amministrativi, danno 
ai cittadini alle migliori condizioni possibili il gas, la luce 
elettrica, gli omnibus, i tramways, Facqua potabile, le fo- 
gnature, i mercati ed i macelli; ed inoltre, allargando mag- 
giormente la sfera dei propri fini, forniscono, con rigorosa 
osservanza dei precetti della igiene e della sicurezza pub- 
blica, vie larghe e pulite, case comode ed igieniche, giar- 
dini e parchi ricchi di aria e di luce ; ed infine, preoccu- 
pandosi dell'educazione dello spirito , non meno che della 
salute del corpo, off'rono quasi gratuitamente scuole -ed 
istituti tecnici ed industriali , biblioteche , musei , sale di 



( 1 ) Ricca Salerno : Collettivismo Municipale , nella < Nuova Antolo- 
gia », Ilonia, 1(3 novembre 1897, 307. 

(2. Hugo: Stddtevcnoaltung und Miinixipal'Soxialismits in EnglandyStuH- 
gart, 1897, 5 e segg. 
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convegno e tutto quanto altro possa influire sullo sviluppo 
intellettuale e sulla coltura generale del popolo. 

Gli esempi di tutte queste forme di attività ormai si 
possono enumerare a centinaia, noi ci limitiamo a rilevare 
i più salienti. 

Il servizio municipale del gas e dell'acqua potabile 
procurava in Inghilterra alle società private imprendi- 
trici profitti enormi: i dividendi degli azionisti non scen- 
devano mai al disotto del 18 "/^ del capitale impiegato. 
S'intese però ad un certo punto il bisogno di reagire 
contro questo stato di cose, che apportava a pochi privi- 
legiati un illecito arricchimento a danno della universalità 
dei cittadini , e venne air uopo il Gas and Water Clauses 
Act del 1847, mediante il quale si vollero apporre dei li- 
miti ai profitti delle compagnie assuntrici dei servizi col- 
lettivi del gas e dell'acqua, e si stabili che il massimo dei 
dividendi non potesse superare il 10 ^/^ per le azioni pri- 
mitive ed il 7 V2 7o P^^ 1^ azioni successive. 

Ma il Gas and Water Clauses Act non fece raggiungere 
ai comuni inglesi lo scopo che dal medesimo si ripromet- 
tevano. Anzitutto il saggio dei dividendi fissato dall' atto 
era già per sé stesso troppo elevato, specie se si mette 
in raff'ronto col saggio normale dei profitti in Inghilterra 
sopra altre industrie, il quale, com' è noto, è stato ridotto 
dalla limitazione del campo d'impiego ad un livello bas- 
sissimo; inoltre le disposizioni contenute nell'atto potevano 
con vari metodi fraudolenti facilmente eludersi, e cosi di- 
fatti spesso avvenne. Eguale risultato ebbero le leggi suc- 
cessive, tra cui il Gas and WaterworJcs Act del 1870, il 
Gas Works Clauses Act del 1871, il Boroughs Gas Supply Act 
del 1876 e il Public Health Act del 1878 (1). 



(IJ Clifford: A Hlstory offrivate Legislation , London, 1877,1,227 
e segg. 
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Ed allora, falliti questi tentativi, non restò alle ammi- 
nistrazioni locali inglesi altra via che Tassunzione diretta 
degli stessi servizi, che qua e là da qualche tempo si era in- 
cominciata ad esperimentare. 

Senonchò air attuazione di tale riforma si opponevano 
molteplici difficoltà. Anzitutto il principio della libertà in- 
dustriale, riconosciuto in Inghilterra dalla legge e dalle 
consuetudini, non consentiva la esistenza di qualsiasi mo- 
nopolio privilegiato; per giunta erano ancora in vigore nu- 
merosissimi contratti di concessione tra i comuni e le so- 
cietà private, i quali non si potevano disconoscere, senza 
non ledere diritti validamente acquisiti. Ad eliminare que- 
ste difficoltà, però, intervenne la legislazione; vari hills pri- 
vati ben presto furono emessi, i quali, largamente interpretati 
dalla giurisprudenza, diedero mezzo ai municipi di conse- 
guire ogni loro intento (1). 

Glasgow, Manchester, Birmingham, Liverpool, Leeds, 
Bradford, Nottingham furono tra le città inglesi le più solle- 
cite a municipalizzare i due servizi. Ma in breve ad esse 
si unirono in gnxn numero anche i centri di più scarsa 
popolazione, e, prima che volgesse il 1896, più di metà dei 
comuni inglesi esercitava direttamente , con soddisfiicenti 
risultati, le imprese del gas e della distribuzione dell'acqua 
potabile (2). 

Riportiamo in proposito akjuni dati : 

Nel 1870 in Inghilterra le imprese private del servizio 
del gas erano 1228, le comunali 75, nel 1885 le prime di- 
sponevano di 1300 gazometri, le seconde di 200, alla fine 
del 1896 i consumatori del gas fornito dalle società pri- 
vate erano l,2l;5,3--> coir uso di 201,484 fiamme, mentre 



(1) SiLVERTiiORNK : Tlie transfer of gastcorks io public aulhorities , 
London, 1878, 32 e spgg., 78 e scgg.; Clifford: Op. ciL, I, 232 e segg. 

(2) Hugo : Op, cit., 185. 
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quelli che consumavano gas distribuito dalle imprese co- 
munali erano 1,203,572, coU'uso di 288,621 fiammelle, nel 
1897-8 il gas fornito dalle imprese pubbliche ammontava 
a metri cubi 34,388,541,275. 

E per il servizio dell'acqua potabile : 

Nel 1870 le imprese private della distribuzione dell'ac- 
qua erano 130, le municipali 101, nel 1886 le prime 
erano discese in numero a meno della metà delle seconde, 
nel 1896 il capitale investito nelle imprese pubbliche del- 
l'acqua era quatruplo di quello investito nelle imprese pri- 
vate, alla fine del 1897 il servizio dell' acqua era munici- 
pale in 44 dei 64 county-horougTis ed in 139 dei 241 bor- 
ghi non countyboroughs (1). 

Quali siano poi i risultati pratici della municipalizza- 
zione delle imprese del gas e dell' acqua in Inghilterra , 
viene dimostrato dalle notizie che seguono : 

Il servizio del gas a Londra è esercitato da tre grandi 
società private, le quali, malgrado i vincoli loro imposti 
al momento della concessione, realizzano guadagni enor- 
mi; basti dire che lungo il 1886-1891 gli azionisti delle 
tre società ebbero dividendi del 12 e 13,75 7o- Il prezzo 
del gas, per converso, durante lo stesso periodo di tempo 
non scese mai al disotto di una media di L. 0,166 a metro 
cubo (2). Le imprese pubbliche, invece, fornirono il gas al 
prezzo di L. 0,082 a Leeds, di L. 0,092 a Birmingham, di 
L. 0,11 a Bradford (3). 

La convenienza dell'esercizio diretto del servizio del gas 



(1) Cammeo: Immopoli conmnalif neW ^Archiolo giuridico » dì Serafìoi, 
Pisa, 1895, LV, 323-4; Hugo: Op. eiL, 148, 185; Beport on Munieipal 
WcUerworks al Consiglio di Contea di Londra nel 1898 , Repori of Board 
of Trade alla Camera dei Comuni nel 1898. 

(2J Hugo: Op. cit., 177. 

(3) Ricca-Salerno : Op. cit,, nella « Nuova Antolojia », 15 novembre 
1897, 313. 
Cabomma — / tribtUi comunali in Italia, 12 
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è anche comprovata d/ii seguenti dati: a Birmingham il 
prezzo, da 3 s. 2 d. per cento piedi cubi nel 1875, discese 
nel 1887-189:5 a 2 8. 2 cL, a Glasgow, da 4 ^. 7 d. nel 1869, 
discese a 2 s, 4 d, nel 1894-1895 , a Nottingham , da 3 «. 
10 d. nel 1873, discese a 2 s. (S d. nel 1892. Eppure, mal- 
grado riduzioni cosi sensibili, queste città ricavarono dalla 
loro impresa profitti considerevoli: Birmingham nel 1889 
realizzò un guadagno netto di L. 175,800, Bradford nel 1885 
di L. 500,000, Leeds nello stesso anno di L. 130,000 (1). 
E per la distribuzione dell'acqua potabile : 
A Londra questo servizio è nelle mani di otto compa- 
gnie private con un capitale in azioni di 14 milioni di lire 
sterline. La città paga annualmente 1,700,000 sterline, il 
servizio invece costa appena 700,000 sterline, sicché le 
otto compagnie realizzano ogni anno un profitto di un mi- 
lione di sterline. Malgrado ciò la distribuzione dell'acqua 
potabile a Londra lascia molto a desiderare. Varie altre 
città, invece, e tra esse Glasgow, Manchester, Birmingliam, 
Liverpool , Bradford e Leeds , hanno liberato il servizio 
della distribuzione dell'acqua dal potere delle compagnie 
private e da molti anni lo esercitano per via d'imprese 
proprie, con sommo beneficio dei cittadini e con non tra- 
scurabile utilità delle stesse amministrazioni imprenditri- 
ci. Infatti a Glasgow, dove la distribuzione dell'acqua è 
servizio municipale sin dal 1855, si è potuto con molte 
opere ardite e costosissime centuplicare il contingente gior- 
naliero dell'acqua e ridurne il prezzo, da 1 h. 2 d. per ogni 
lira sterlina di valore imponibile, a 6 d., e, malgrado si 
siano spesi per le grandi opere eseguite più di tre milioni 
di lire sterline, pure ogni anno si realizza un guadagno netto 
di molte migliaia di sterline. E parimenti, a Manchester, 
dove il servizio dell'acqua è municipale sin dal 1847, mal- 



(1) Hugo : Op. ciL, 183. 
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grado le ingenti spese sostenute per la costruzione di ser- 
batoi, canali, condotture e simili opere, l'acqua è fornita ai 
cittadini al prezzo di 8 d. per ogni lira sterlina di valore 
imponibile, ed il bilancio delle entrate ogni anno si arric- 
chisce di un reddito considerevole (1). 

Ma r influenza benefica dei mon enopoli comunali in 
Inghilterra non è esclusivamente dimostrata dagli esperi- 
menti delle imprese pubbliche del gas e dell'acqua : i nuovi 
programmi municipali inglesi , come sopra abbiamo detto, 
non limitano la diretta assunzione a questi due soli rami 
di servizio, ma la estendono altresì a quasi tutti i servizi 
cittadini, propriamente detti, ed in oltre a molte tra le sva- 
riate forme di attività, che si connettono colla vita pub- 
blica comunale ed influiscono sullo sviluppo e sul miglio- 
ramento della vita collettiva. Ovunque i risultati pratici 
hanno sempre dato ragione al socialismo municipale. 

Ed in vero numerosi esempi dimostrano che nei co- 
muni inglesi quel che era avvenuto per il gas e per la di- 
stribuzione dell'acqua avvenne anche per la luce elettrica e 
per i mezzi di viabilità cittadina. 

I monopoli comunali della luce elettrica, però, hanno 
data, assai recente. Fu una legge del 1882, la quale, ren- 
dendo privilegiata in questo ramo di servizio la posizione 
delle autorità locali, apri l'adito alle intraprese pubbliche. 
Malgrado origini cosi vicine , le imprese municipali del- 
la illuminazione a luce elettrica hanno assunto propor- 
zioni rimarchevoli, alla fine del 1895 se ne contavano 57, 
a tutto il 1897, 161 (2). 



(1) Webb: The' London Programmet London, 1892, 41 e segg. 

(2) U Electric Lighting Ad del 1882, tra le sue varie disposizioni, tutte 
favorevoli al diffondersi delle imprese comunali della luce elettrica , ne 
contiene una, la quale autorizza le autorità locali ad acquistare lo impianto 
elettrico tenuto dagli uiideriakers dopo ventuno anni, dal di della con- 
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Ancora più larga applicazione hanno trovato i mono- 
poli comunali del servizio degli omnibus e dei tramways, 
il cui straordinario sviluppo devesi principalmente al Tram- 
ways Act del 1870 ed ai bilU successivi , in virtù dei 
quali le amministrazioni locali hanno potuto svincolare il 
servizio di viabilità cittadina dal potere delle compagnie 
private ed avocarlo a sé stesse (1). 

Il progredire dei comuni inglesi sul terreno dei mono- 
poli non si è neppure arrestato dentro i confini fin' ora 
tracciati. Se lo spirito di speculazione, che le imprese pri- 
vate domina e dirige, può diffìcilmente conciliarsi coli' in- 
teresse collettivo nello esercizio di quei servizi munici- 
pali , di cui abbiamo discorso, si rende poi addirittura in- 
compatibile e può anche bene spesso assumere carat- 
tere di minaccia per la salute dei cittadini , quando trat- 
tasi della prestazione di altri servizi e del funzionamento 
di altri istituti pubblici, i quali, mentre da un lato richie- 
dono la rigorosa osservanza di norme e cautele determi- 
nate, dall'altro più difficilmente cadono sotto il controllo 
di coloro, che ne fanno uso; cito, per esempio, i mattatoi 
ed i mercati. Gravi ragioni di ordine pubblico e di sicu- 
rezza generale, adunque, consigliano che il funzionamento 
di tali servizi ed istituti sia direttamente assunto o , per 
lo meno, strettamente controllato dalle autorità cittadine. 

Ciò vide il legislatore della Gran-Btretagna , ciò previ- 



cessione, e aUo spirare di sette anni, nel caso di contratti rinnoYati. Dal 
Report of Board of frode del 1898 risulta, che a tutto il 1897 le imprese 
di luce elettrica esercitate dalle autorità locali erano 161. 

(1) Anche il Tramways Act del 1870 autorizzava le autorità locali ad 
acquistare gli esercizi delle tranvie tenuti dai privati, dopo ventuno anni 
dal dì della concessione, e dopo sette anni, in caso di contratti rinnovati. 
A 30 giugno 1898 41 autorità locali possedevano 377 sopra 835 miglia 
di esercizio , con una spesa totale di lire st. 4,093,496 : Report of Board 
ofTrade, 1898. 
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dero le copiose leggi inglesi sulla sanità, igiene e polizia 
urbana, in forza delle quali e dei relativi regolamenti lo- 
cali oggi quasi ogni città delF Inghilterra esercita diretta- 
mente il servizio di macellazione, interdicendo qualsiasi 
impresa privata concorrente, ha mercati propri, i quali riva- 
leggiano con quelli privati, ha lavandarie e stabilimenti bal- 
neari propri , dove la tenuità del prezzo del servizio è in 
ragione inversa della larghezza con cui il medesimo viene 
apprestato, dispone in fine di numerosi mezzi ed istituti, ai 
quali sono affidate la prevenzione e la soppressione di tutti 
quei pericoli ed avvenimenti luttuosi, da cui non di raro 
la sicurezza e la tranquillità cittadina vengono turbate 
e scosse (1). 

Né si esaurisce a tal punto lo svolgimento del socia- 
lismo comunale inglese, che molti ancora sono gli uffici, 
in cui l'attività delle amministrazioni comunali delFIiighil- 
terra ha saputo sostituirsi a quella dei privati. Sono noti 
i grandi lavori di risanamento edilizio, che in questi ul- 
timi tempi nelle città inglesi si sono venuti compiendo, 
è noto lo sviluppo straordinario che in Inghilterra ha 
preso la istituzione delle case operaie in quest'. ultimo 
trentennio e gli effetti benefici, che dalla medesima si sono 
ricavati, è noto il diffondersi continuo per ogni angolo di 
terra inglese di grandiosi istituti ed opere di pubblica uti- 
lità (2). Orbene, tutto questo devesi quasi per intero alla 



(1) I macelli tenuti dalle autorità locali inglesi nel 1896-7 diedero un pro- 
vento di lire 8t. 28,648; sopra 769 pubblici mercati dell'Inghilterra 313 sono 
amministrati dalle autorità locali : Glasgow ne ha 7, Birmingham 6 e ne 
trae un reddito netto di 6,000 lire st. all'anno, Manchester trae dai suoi 
mercati 16,000 lire st. all'anno, Liverpool 18,000 lire st. I bagni ed i la- 
vatoi tenuti dalle autorità locali nel 1896-7 diedero un reddito dì lire 
sterline 185,208: Beetolini : // governo locale inglese, Torino, 1899, II, 
429; Hugo: Op, cit., 113 e segg. 

(2) Copiosissima ed assai interessante è la legislazione inglese sui la- 
vori pubblici locali, sui provvedimenti sanitari e sulle case operaie ed altre 
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iniziativa delle amministrazioni locali, le quali, sostituendo 
la propria attività all'attività speculatrice dei privati, sono 
pervenute a risultati che da questi ultimi sarebbe stata 
follia sperare. 

Ai quali risultati, infine, se si acconipagnano quelli che 
i comuni inglesi hanno ottenuto per via dell esplicamento 
del nobilissimo compito della educazione popolare, se, cioè, 
si tien conto dei gravi sacrifizi economici che tutte le am- 
ministrazioni comunali inglesi si vanno da qualche tempo 
imponendo per la fondazione e la offerta gratuita di scuole 
tecniche, istituti industriali, biblioteche, musei, sale di let- 
tura, ricreatori, palestre, giardini, parchi e quant'altro possa 
rendere possibili alle classi inferiori i mezzi di educazione 
fìsica ed intellettuale , allora si può bene affermare , che 
in Inghilterra, meglio che negli altri paesi del mondo civile, 
si ha completa la coscienza deirindirizzo che Fattività del 
comune, seguendo le esigenze della civiltà moderna, è de- 
stinata in avvenire ad assumere , e dei fini al consegui- 
mento dei quali deve pervenire (l). 

4. L'Inghilterra, adunque, è il paese tipico del sociali- 
smo nuinicipale. Errerebbe, però, chi affermasse che i mono- 
poli comunali abbiano quivi soltanto trovato terreno pro- 
pizio al loro svolgimento. 

Al socialismo municipale, anzitutto, non sono rimasti e- 
stranei gli Stati Uniti d'America. Le leggi dell'Unione ame- 
ricana, di fatti, danno al potere regolamentare dei comuni 



istituzioni affini. Le leggi prÌDcipali e più recenti, che riguardano le case 
operaie, sono il Common Lodging Ilouses Act e il Labouring Classes Rottses 
Act del 1851 , VArtixans and Labourers' Dwellings Act del 1868, gli Ar- 
tixans and Labourers' Dwellings Improvement Acts del 1875 e 79 , VArti- 
xans Dwellings Act del 1882, l'Housing of the Working Classes Act del 
188r. Tutte queste leggi furono coordinate nell' Housiìig of the Working 
Classes Act del 1890. 

(1) Per tutto ciò si riscontrino i copiosissimi dati raccolti dalPHuGO : 
Op. cit., Capp. Ili, XII, XIII, XIV, XV. 



- 96 - 

limiti molto estesi, accordano grandi e quasi illimitate fa- 
coltà alle autorità locali, quando si tratti del regolamento 
delle norme per la tranquillità e la sicurezza cittadina (1). 

Con una base di poteri così larga, dunque, non dovette 
riuscir diffìcile ai comuni nord-americani di eludere legal- 
mente il principio della libertà industriale e di assumere 
direttamente, colla esclusione di ogni altra impresa privata 
concorrente, l'esercizio dei più interessanti servizi pubblici 
municipali ; giacché , avvalendosi essi delle loro facoltà 
regolamentari e trincerandosi dietro le esigenze della si- 
curezza generale, finirono coir imporre tali limitazioni al- 
l' apprestamento di quei servizi, da soffocare ed eliminare 
qualsiasi iniziativa ed impresa privata. 

Fu così che sorsero negli Stati-Uniti d'America i primi 
monopoli comunali dei servizi pubblici, i quali oggi sono 
numerosi e fiorenti, specie quelli dei servizi della illumina- 
zione e della distribuzione dell'acqua, assunti direttamente 
da molte città ed esercitati con grande vantaggio dei cit- 
tadini e con non lieve ristoro finanziario delle relative ammi- 
nistrazioni assuntrici (2). Né mancano le autorità comunali 
nord-americane d'ingerirsi, al pari di quelle inglesi, nell'anda- 
mento di tutt'altri servizi ed istituti pubblici e di assumere 
nuovi compiti e nuove funzioni. E noto, per esempio, a tacere 
d'altro, lo straordinario sviluppo che nelle città degli Stati- 
Uniti hanno preso i lavori di risanamento edilizio, é noto 
altresì lo estendersi continuo in esse dei grandi istituti e 
stabilimenti di pubblica utilità (3). Or bene, devesi tutto ciò 
in massima parte alle autorità locali, agenti in sostituzione 
delle imprese private disadatte ed insufficienti. 



(1) Cammeo : 0/?. c«Y., nelP « Archivio Giuridico », 1895, 325. 

(2) Tra 1402 città degli Stati Uniti, nel 1888, 665 avevano acquedotti 
pubblici, 554 acquedotti privati, mancano i dati per 183. In molte città è 
anche municipale il servizio d^lluminazione a gas ed a luce elettrica. 

(3) Eosewater: Special Assessments, New York, 1898, 48 e segg. 
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5. Di monopoli comunali dei servizi pubblici offre anche 
esempi non trascurabili la Germania. Da tempo , infatti , 
molte cittt^ germaniche esercitano direttamente le imprese 
del gas e dell'acqua potabile, prestando ai citUidini sì Tuno 
che l'altro servizio a condizioni favorevolissime e traen- 
done nello stesso tempo buoni guadagni. Fioriscono anche 
i monopoli comunali degli omnibus e dei tramways. Quasi 
tutti i comuni urbani , infine , specialmente in Prussia, 
esercitiino Tindustria monopolistica dei macelli e dei mer- 

Cilti (1). 

Ma la prova più sicura della estensione che Fesercizio 
diretto delle imprese dei servizi pubblici municipali è desti- 
nato ad assumere in Prussia , e del favore che i mono- 
poli comunali incontrano nelle condizioni del paese, ci è 
data dalla Koiìinuuiahibgabengesetz del 14 luglio 1893, dove 
i prodotti economici, provenienti al comune dall' esercizio 
d'imprese industriali proprie, sono di già considerati come 
fonte cospicua di entrata, a cui deve il comune ricorrere, 
prima che a tutt'altre forme d'imposizione. 

6. Nò, meno che in Germania, l'assunzione diretta da 
parte delle amministrazioni comunali delle imprese monopo- 
listiche dei servizi amministrativi incontra favore ed acquista 
terreno nel Belgio. Quivi da molti anni varie città soddi- 
sfano direttilmente con imprese proprie i bisogni collettivi. 
Tra tutte, poi, si segnala Bruxelles, la cui amministrazione 



(1) Sopra 44 delle città più popolose della GermaDia, 29, nel 1890, 
esercitavano direttamente il servizio del gas, con un guadagno netto, che 
nel periodo 1817-82 costituiva il 14,73 ^Jq delle entrate ordinarie. Nei 
comuni urbani della Prussia il reddito lordo degli stabilimenti industriali 
nel 1883 4 ammontava a 75 milioni ed il netto a 82 milioni dì lire ita- 
liane. Vedi, Statistisches Jahrbuch deulscher Stlidte, 1890; Herrfurth : 
Die Finanxlage der Stadie und Landgemeinden in Preussen, nello Scbanz 's 
<FinanX'Archiv >f 1884, I, 300 e segg., citati dal RrcCA-SALERNO : Op, 
city nel € Tratlato di Diritto Amministratioo > di Orlando, 762-3; < Sociale 
Praxisp, Leipzig, VII, 274 e segg. 
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municipale ormai ha accentrato nelle proprie mani Teser- 
cizio diretto e monopolistico di quasi tutti i servizi citta- 
dini, traendone guadagni ed utilità non lievi (I). 

Non manca, infine, qualche caso d'imprese municipali 
dei servizi amministrativi in Francia , in Austria ed in 
Olanda (2). 

7. Ma, in contradizione ai continui esémpi che le nazioni 
straniere ci offrono del campo ogni giorno più esteso che 
Fattività dei loro comuni è venuta assumendo, e del tutto 
indifferente di fronte alle prove non dubbie degli inesti- 
mabili risultati, di cui le varie forme di svolgimento della 
medesima si rendono apportatrici, Fltalia resta fedelmente 
attaccata ai suoi vecchi sistemi di amministrazione cittadi- 
na. E mentre altrove, nei paesi più progrediti dell'Europa 
e deir America, i monopoli comunali col favore della opi- 
nione pubblica e coll'aiuto della legislazione, si vanno 
mano mano sostituendo alle vecchie e viziose forme , che 
rendevano lo esercizio dei servizi pubblici mezzo di ille- 
cito arricchimento per pochi privilegiati, da noi questa in- 
teressantissima funzione sociale resta sempre alla merco 
della speculazione privata, legittima rappresentante del ca- 
pitalismo sfruttatore. 

Né sono valse a metterci sulla buona via le prove fatte 
in casa nostra, nulla, cioè, ci hanno insegnato gli esperi- 
menti di Venezia , Firenze , Como , Trento , Narni, Tivoli, 
Pergine , Rivoli e di alcune altre città , prime in Italia a 
tentare Fesercizio diretto di qualcuno tra i servizi collet- 
tivi ed a constatarne la utilità degli effetti e la preferibi- 
lità al vecchio sistema delle concessioni, ancora nei nostri 
comuni cosi prevalente. 

Eppure, a far pervenire i nostri locali amministratori 



(1) Reitzenstein : Ueber indirekte Verhrauehsabgahen der Oemeindeny 
nei € Jahrhiieher fUr Nationaldkonomie und Statistik », Jena, 1884, IX, 288. 

(2) Cammeo: Op, cit,, nelF < Archivio Giuridico », 1895, 311-17. 
Cabonna — I tributi comunali in Italia. 13 
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a coiiviiìzìoni del tutto diverse da quelle sino ad ora se- 
guite, ed a spingerli sopra una via diametralmente oppo- 
sta a quella sino al giorno d'oggi percorsa , noi crediamo 
che dovrebbe bastiire la constatiizione dei dati statistici 
relativi ai prezzi dei servizi municipali nei comuni fore- 
stieri, dove Tassunzione diretta è stata sostituita air eser- 
cizio privato, messi in raffronto con quelli relativi ai prez- 
zi, alla ragione dei quali i servizi pubblici municipali ven- 
gono apprestati dalle società concessionarie nei nostri mag- 
giori centri di popolazione. E così, per fermarci ad uno 
tra i servizi pubblici municipali più richiesti e diffusi, la 
illuminazione, il prezzo del gas, calcolato a metri cubi, in 
Italia oscilla tra un massimo di 34 centesimi a Napoli ed 
un minimo di 27 centesimi a Genova, ed ha una media di 
29 centesimi. Invece nelle città forestiere, dove lo stesso 
servizio viene esercitato direttamente dalle stesse am- 
ministrazioni comunali, il gas ò dato ad un prezzo di gran 
lunga inferiore : a Leeds a L. 0,082 a metro cubo , a 
Birmingham a L. 0,092, a Bradford L. 0,11, a Bruxelles 
a L. 0,13, a Berlino a L. 0,20 (1). 

La differenza tra gli uni e gli altri comuni , come si 
vede, è assai rilevante, nò , almeno in massima parte, la 
nostra deplorevole inferiorità può attribuirsi ad altra ciiusa, 
se non al sistema delle concessioni. Di fatti il prezzo del gas 
a Torino da qualche anno ò disceso a 18 centesimi a metro 
cubo, ed a llilano (nel suburbio) a cent. 21. E ciò solo 
perchè, in tutto od in parte venuUi meno la potenza delle 
vecchie società concessionarie , il servizio del gas nelle 
due citt^i è esercitato dalle cooperative di produzione. Del 
resto a quale altra influenza può attribuirsi il caro prezzo 
del servizio del gas nei nostri conmni, se non agli abusi 
delle società assuntrici , colpevolmente tollerati daUe au- 
torità concedenti, quando si sa da calcoli ufficiali, che il 



(1) Cammeo: U illuminaxione a gas e la luce eleltrieay Milano, 1897, 7 
e segg. 



- 99 - 

costo di produzione del gas in Italia non supera mai i 
10 cent, a metro cubo, e quando per giunta si conosce che 
in alcune città, da un giorno all'altro, questo prezzo vien ri- 
dotto del 50 Vo? senza c'ie le imprese cessino di realizzare 
profìtti considerevoli ? 

Cosi stanno le cose. Ed allora sorge spontaneo un que- 
sito , di cui s' impone la soluzione. Se i vantaggi delle 
imprese pubbliche dei servizi collettivi si manifestano con 
tale e tanta evidenza , se gli esperimenti fatti dimostra- 
no dei monopoli comunali non solo opportune e preferi- 
bili, ma addirittura necessarie , le varie forme di appli- 
cazione, quali motivi hanno mai potuto indurre ed inducono 
tuttavia gli amministratori degli enti locali italiani a non 
seguire una corrente di riforme, da cui deriva tanto 
bene pubblico, quali ragioni hanno reso e rendono tuttora 
impossibile e sconsigliano ai nostri comuni di esperimen- - 
tare nuove forme di attività, dai cui i comuni di altri paesi 
hanno tratto cosi rimarchevoli effetti ? 

Certamente, a voler seguire i sistematici avversatori di 
ogni riforma, i monopoli comunali in Italia andrebbero 
incontro ad ostacoli gravissimi. Si tratterebbe anzitutto di 
smontare i cardini dei nostri vecchi sistemi di ammini- 
strazione cittadina; ed è abbastanza noto , pur troppo , di 
quale gelosa custodia noi Italiani sogliamo sempre circon- 
dare le nostre tradizioni, i nostri antichi istituti e le no 
stre vecchie forme di governo, anche quando lunga espe- 
rienza ci abbia provato, che i medesimi siano diventati 
inadatti a soddisfare i nuovi bisogni e le nuove esigenze 
della vita politica e sociale , e ci abbia convinto che gli 
stessi , anziché promuovere , inceppino ed arrestino il no- 
stro cammino nella via del progresso (1). 

Né sarebbe questo il solo e più grave j ostacolo , che 



(1) MoRPURGo: L'Italia e le riforme amministraiive, Roma, 1877, 34 
e segg. : : . 






— 100 — 

alla costituzione di monopoli comunali nella patria nostra si 
parerebbe incpntro. E noto, infatti, che la finanza delle am- 
ministrazioni locali inglesi, tanto note per la loro prosperità, 
ai primi passi della municipalizzazione dei servizi percor- 
sero momenti difficilissimi : lo impianto dei nuovi grandi 
istituti, la costruzione delle nuove grandi opere, il prezzo 
di riscatto degli esercizi preesistenti costarono ai comuni 
spese cosi enormi, da condurli sul terreno del disavanzo 
ed ai confini del fallimento. E se questo è avvenuto in 
Inghilterra, qual- prova, si dice, possiamo aspettarci dalle 
tristi condizioni , in cui versano le finanze dei nostri co- 
muni ? 

Una terza difficoltà si aggiungerebbe alle due prime. La 
assunzione diretta delle imprese dei servizi collettivi da parte 
delle amministrazioni locali presuppone negli amministra- 
tori un grado di sviluppo morale, un patrimonio di attitu- 
dini, un sentimento d'interesse \ersoilbene pubblico, che 
ancora noi non abbiamo raggiunto , o , per lo meno , non 
ha ancora raggiunto la media di coloro, i quali di ordina- 
rio vengono preposti alla direzione delle aziende municipali. 
Chi non conosce le disoneste infiuenze delle consorterie 
locali suirindirizzo della cosa pubblica in Italia ? A chi non 
è arrivata la A'-oce della proverbiale inettitudine , di cui 
spesso nei consigli e nelle giunte dei municipi italiani si 
dà saggio ? E non e nota abbastanza la deficienza del sen- 
timento del dovere nella maggior parte di noi, quando si 
tratti del disimpegno di pubbliche funzioni , che solo ab- 
biamo assunto per malinteso sentimento di orgoglio ? Vi è, 
adunque, ciò posto, il pericolo, che l'assunzione diretta dei 
servizi pubblici da parte delle nostre amministrazioni co- 
munali, da un lato possa trasformarsi in istrumento d'ille- 
gali ingerenze ed abusi, e dall'altro esser causa diretta ed 
indiretta di dannosi perturbamenti economici e morali. 

Tali appunto gli ostacoli più comunemente indicati , i 
quali ujjp€idiret)bero, come in effetti avrebbero impedito, 
lo «vol^éfsi titì monopoli comunali in Italia. 
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Senonchè, è proprio vero che si fotti ostacoli siano in- 
sormontabili e valgano da soli a giustificare la indifferen- 
za, con cui le nostre amministrazioni locali si sono tenute 
di fronte ai continui esempi deirinfluenza benefica della 
municipalizzazione dei servizi cittadini in altri paesi ? No 
di sicuro, che d' assai e ben gravi ragioni , come in ap- 
presso mostreremo, la municipalizzazione dei servizi viene 
consigliata , perchè non debba reggere al primo urto di 
difficoltà transitorie e contingenti, come quelle che dianzi 
abbiamo enumerato. 

Di certo, la riconosciamo noi pure , non era d' aspet- 
tarsi, come non lo è tuttavia , che Fattività delle nostre 
comunali amministrazioni potesse , e possa ancora nello 
stato presente, assumere in breve volgere di tempo tutte 
le svariate forme, di cui danno esempio i municipi stra- 
nieri, in ispecial modo gFinglesi e i nord-americani ; per- 
chè a tanto non rispondono le cose nostre. Però da que- 
sto all'altro estremo , che V assunzione diretta delle im 
prese dei servizi municipali da parte delle stesse animi- 
strazioni comunali non debba presso di noi trovare campo 
di pratica attuazione, e ciò mentre contemporaneamente il 
sistema delle concessioni si addimostra ogni giorno più 
difettoso ed insufficiente, la differenza è enorme ed incol- 
mabile. 

Che vale, infatti, dire che le imprese pubbliche dei ser- 
vizi collettivi urterebbero coi nostri vecchi sistemi di pra- 
tica amministrazione, ai quali siamo tenacemente attaccati, 
quando si fatto attaccamento rimane del tutto ingiustificato, 
e quando la esperienza condanna questi stessi sistemi che 
noi preferiamo ? sarebbero, invece, le tristi condizioni dei 
nostri bilanci municipali a sconsigliare lo esperimento di 
un sistema di riforme, le quali, fuori dltalia, fin dalle loro 
prime prove hanno dato- cosi splendidi risultati ? Ma è 
noto per via di quali difficoltà gii stessi comuni inglesi e 
nord-americani raggiunsero il grado di attività, al quale 
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ora sono fenceiiieiite pervenuti. Erano anche quivi ad o- 
stiicolare il trionfo dei monopoli comunali Tinteresse di 
classe, Tabitudine ai vecchi metodi, i primi tentativi mal 
riusciti e rovinosi, i gravi esquilibri verificatisi nei bilanci; 
e ciò non ostante il sistema della socializzazione pervenne ad 
un completo trionfo, giacché, in confronto al bene pubblico 
che da esso si prevedeva dovesse derivare, com.e di fatti av- 
venne, parvero debole ogni ostacolo e lieve ogni sacrifizio; 
perchè all'attuazione dei nuovi programmi riformatori fu- 
rono rivolte le energie di molti istituti amministrativi , i 
quali in jjarte provvidero alle spese occorrenti per le opere 
di riforma; ed infine perchè lo esercizio delle imprese, che 
mano mano venivano sorgendo, fu coordinato in modo, da 
servire spesso le risorse di una al nascere ed al prospe- 
rare della vita di altre (1). 

E se così è avvenuto nelFInghilterra e negli Stati-Uniti 
d'America, se anche quivi lo svolgimento del socialismo 
municipale ò andato incontro agli stessi ostacoli, che sino 
al giorno d'oggi in quasi tutte le città d'Italia hanno fatto 
sembrare inattual)ile qualsiasi monopolio pubblico dei ser- 
vizi collettivi; perchè lo esempio dei metodi seguiti e dei 
mezzi adoperati in ciuci due paesi per appianare tutte le 
difficoltà non dovreb])e servirci di guida nella nostra opera 
di riforma? 

Che dire, infine, delle altre pretese difficoltà, le quali 
deriverel)bero dal grado di nostro sviluppo morale poco 
progredito , dalla nostra cattiva educazione politica e si- 
mili ? Rispondiamo, anzitutto , che , se alcuna importanza 
può attribuirsi a tali cause, non si sa invero poi scorgere 
perchè le stesse dovrebbero esercitare la loro dannosa in- 
Huenza sul buono andamento dei servizi collettivi, quixlora 
i medesimi fossero esercitati per via d'imprese pubbliche, 



(1) Hugo: Op. ciL, 5 e scgg. 
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e ciò tanto più , quando la esperienza e' insegna che mali 
di sìmil natura nel sistem.i delle concessioni acquistano 
forn:ie meno palesi, ma certamente più gravi e pericolose (1); 
ed inoltre che alla eliminazione di difficoltà si fatte dovrebbero 
appunto convergere gli sforzi di coloro, i quali, chiamati ad 
organare il sistema delle imprese pubbliche dei servizi nm- 
nicipali, dessero al medesimo quella forma e quelFindirizzo, 
dai quali fosse condotto al suo fine precipuo , immune da 
qualsiasi illecita ed arbitraria ingerenza. 

Del resto i motivi fin'ora addotti come contrari ai 
monopoli comunali .in Italia presentano un aspetto vera- 
mente scientifico, che possa farli sembrare degni di consi- 
derazione ? A noi pare di poter rispondere negativamente, 
come pare altresì che la vera base giustificativa dei mo- 
nopoli comunali debba trovarsi nelle loro ragioni economi- 
che e giuridiche, di cui tratteremo brevemente. 

8. La socializzazione dei servizi collettivi incontrò poco 
favore nella opinione di Carlo Marx. Diversamente però non 
poteva essere. La concezione socialistica del grande agitatore 
tedesco, di fatti, sia nel complesso delle sue dottrine e sia an- 
cora nello insieme dei metodi di lotta e dei mezzi di pratica 
attuazione che suggerisce, non soltanto non consente, ma 
addirittura avversa V adottamento d' istituti e sistemi, i 
quali, come la socializzazione dei monopoli , per il benes- 
sere di cui si rendono apportatori , segnano momenti di 
tregua e periodi di transazione, più o meno lunghi , nel 
confiitto tra capitale e lavoro , e quindi, secondo il ]\[arx, 
piuttosto che favorire la trasformazione sociale, l'arrestano 
nel suo corso, indebolendo le più vitali energie. 

Senonchè questa opinione, la quale è corollario rigoroso 
dei principi fondamentali deiropera marxiana , nò fu uni- 
versalmente condivisa dai teorici del socialismo al Marx 
contemporanei, né tanto meno è stata universalmente ac- 
colta dai socialisti più moderni. 



(1) Ricca-Salerno : Op, eit,, nella <iNuova Antologia*, 15 nov. 1897, 322. 
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E già, primo ancora che la Critica della Economia Po- 
litica fosso stata scritta (1), e (iiiiiidi ancor più innanzi che il 
Capitale venisse a mettere le basi al socialismo scienti- 
fico (2), il Pecqueur ed i suoi seguaci avevano sostenuto 
l'utilità deir assunzione diretta dei servizi collettivi da 
parte degli enti pubblici, e la idea della socializzazione 
dei monopoli era entraci a far parte del socialismo hidu- 
striale. 

Presto i seguaci della socializzazione dei servizi pub- 
blici divennero assai numerosi: il socialismo rivoluzionar 
rio inglese l'accettò ed il programma dell'Engels del 1848 
la comprese tra i suoi canoni^ molti congressi sociali- 
sti la discussero e la dichiararono mezzo efììcacissimo di 
politica sociale, il George ed il socialismo agrario la sosten- 
nero, la Labour PoHy di Londra l'ammise tra i suoi me- 
todi di lotta, il De Paepe ed il socialismo internazionalista la 
proclamarono necessaria, il socialismo di stato la legittimò, il 
socialismo cristiano la dichiarò rispondente ai principi del 
diritto e della iwomÌQ, \\ programma minimo del partito dei 
lavoratori italiani la inseri tra i suoi paragrafi (3). 

Alla proclamazione dei congressi ed all'affermazione dei 
partiti fece eco la parola di scrittori autorevolissimi , so- 
cialisti propriamente detti e strenui fautori delle più radi- 
cali riforme nell'organizzazione economica odierna : Las- 
sale, Stuart-Min, Malon, Wagner ed altri ancora. 

Non è cosa dubbia, adunque, che la socializzazione dei 
servizi collettivi abbia trovato il primo e più efficace so- 
stegno nel campo socialista, e che siano stati appunto i 
teorici del socialismo primi a dimostrare dei monopoli 
pubblici la rispondenza ai principi del diritto e della 



(1) Marx: Zur Kritik der politischen Oekonomie, Berlin, 1859. 

(2) Marx : Das KapitcUy Hamburg, 1800. 

(3j Cammeo : Op, cii, nelf « Archivio giuridico >, di Serafini, 1 13. 
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scienza economica e finanziaria e l'utilità della pratica at- 
tuazione. 

Quest'atto di nascita , però , e , se si vuole anche , il 
nome di battesimo non erano tali da prestare al socialismo 
municipale buona vela. Contro di esso tosto si levarono le 
solite proteste e si lanciarono le consuete invettive. Pochi 
tra gli scrittori, che gli si mostrarono avversi, ne avevano 
analizzato la natura e studiato le finalità, furon molti invece 
ad enumerarne i difetti incalcolabili. 

Senonchè questa corrente di opinioni, ostile ai mono- 
poli, non poteva per davvero aspirare a grande fortuna: 
era contraria alla ragione e sol fomentata da pregiudizi 
equivoci ed errori. Poco alla volta i pareri contrari si 
fecero meno aspri , i giudizi più temperati ; ben presto 
economisti e finanzieri di gran nome , noti tutt'altro che 
per la loro simpatia al socialismo , Sigdwick, Sax, Leroy- 
Beaulieu e vari altri, passarono nel campo della socializza- 
zione dei monopoli; la quale da questo momento in poi 
ogni giorno trovò propugnatori in tutte le scuole ed in 
tutti ì partiti di ogni paese, e gli esperimenti dei mono- 
poli comunali in breve furono molti, i risultati dovunque 
soddisfacenti e tali da giustificare le previsioni dei primi 
fautori e far tacere molte tra le voci contrarie più appas- 
sionate. 

Sicché, dopo quanto se ne è scritto e dopo così nume- 
rose e felici prove, sembrerebbe a ciascuno naturale, che 
della socializzazione dei monopoli più non si parlasse, 
se non come di una utilissima forma dell'attività comu- 
nale, destinata ad ottenere le più larghe applicazioni ed a 
dare i migliori frutti. Invece abbiamo visto come in 
proposito abbiano risposto i comuni italiani , ed abbiamo 
anche enumerato i motivi di opportunità pratica, coi quali 
si vorrebbero giustificare le nostre amministrazioni locali 
del torto di essere rimaste sorde alla voce della ragione 
ed ai risultati dell'esperienza. Di tali motivi , inoltre , ab- 

Cabomma — / tributi comunali in Italia, 14 
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biamo mostrato la deficiente, anzi la quasi nulla impor- 
tanza. Ci resta ora aJ esaminare l'ultimo e più interessante 
lato della nostra questione, lo studio, cioè, delle ragioni 
scientifiche, che dei monopoli comunali giustificano la es- 
senza e consigliano lo esperimento. 

Le quali nigioni possono distinguersi in due categorie, 
ragioni economiche e ragioni giuridiche. 

9. Le prime: In verità il contributo degli avversari dei 
monopoli comunali, in fatto di argomenti economici contrari 
alla costituzione di essi, si riduce a ben poca cosa, o, per 
lo meno, a ben poco di nuovo. Dare, essi dicono, alle ammi- 
nistrazioni municipali la facoltà di assumere direttamente, 
per via d'imprese monopolistiche, la industria dei servizi 
pubblici, è derogare alla legge della libera concorrenza, po- 
sta a base deir odierna nostra organizzazione economi- 
ca. Sembra questa ragione assai evidente, e , ciò posto, 
gli avversari dei monopoli comunali non sanno far di 
meglio che ricorrere ai ben noti argomenti, che si sogliono 
d'ordinario opporre ad ogni manifestazione ostile a quella 
sacra ed inviolabile legge, ed adattarli al caso in ispecie. 
E cosi, secondo essi, in unregime di socialismo municipale 
i servizi collettivi resterebbero esclusi dal benefizio della 
legge di oscillazione dei prezzi verso i costi , né per gli 
stessi potrebbe essere in modo alcuno attuosa la legge del 
minimo mezzo; ragion per cui un regime di socialismo 
municipale darebbe ai cittadini servizi pubblici ad un 
prezzo di gran lunga superiore, ma con qualità di gran 
lunga inferiori a quelli, come i servizi pubblici potreb- 
bero essere apprestati dalle imprese private in libera con- 
correnza tra di loro. 

Com'è mai d'ammettere, scrivono gli avversari dell'assun- 
zione diretta, che una impresa pubblica di servizi collettivi, 
in cui evidentementer fa difetto l' interesse personale degli 
amministratori, porti all'industria esercitata tutte le in- 
novazioni e tutti i miglioramenti, di cui la medesima è 
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suscettiva, che si sottragga a tutte le lungherie burocra- 
tiche, proprie delle aziende pubbliche, e che abbia quello 
spirito d'iniziativa e quella libertà di movimento, che sono 
condizioni essenziali, perchè una industria possa seguire 
ed anche prevenire il consumo in tutti i suoi bisogni ed 
in tutte le sue esigenze mutevoli e capricciose? Ed ancor 
quando di una o di varie imprese pubbliche di servizi 
collettivi fosse possibile la costituzione, la posizione privi- 
legiata, che alle medesime deriverebbe dal monopolio, non 
sarebbe motivo sufficiente per toglier loro quegli impulsi, 
che alle imprese private derivano dalla necessità d'imporre 
al mercato il proprio prodotto ? 

Come si vede il modo di ragionare è proprio quello, di cui 
sopra parlavamo, sicché a bene rispondervi basterebbe vol- 
tare, come suol dirsi , Taltra pagina del libro e leggervi 
tutti gli argomenti e tutti i dati , con i quali da non po- 
chi anni a questa parte Timmutabile virtù del principio 
della libertà industriale si è venuta mettendo in dubbio. 

Si avrebbero in tal guisa tutti gli elementi di una lunga 
discussione teorica delFargomento. Senonchè molto copiosi 
ormai sono gli studi fatti sulla libera concorrenza, dai 
più antichi ai più moderni economisti, e sono anche nu- 
merosi gli effetti, buoni e cattivi, che alla medesima si 
sono attribuiti, da quelli che la fantasia degli apostoli della 
scuola di Manchester intradire, agli altri che la indagine 
paziente ha tratto dai campi, dove le leggi e gF istituti si 
vagliano al lume della esperienza. Ragion per cui noi, per 
non ripetere cose note, ci limitiamo a poche considerazioni, 
che più si attengono al caso nostro. 

Ed anzitutto gli avversari della socializzazione dei mo- 
nopoli, quando, in sostegno della loro tesi, fan capo al prin- 
cipio della libera concorrenza ed ai benefìzi economici che 
dalla stessa deriverebbero, danno sempre come vera una 
ipotesi, la quale, invece, avrebbe bisógno delle più sicure 
dimostrazioni; ammettono, cioè, che la libera concorrenza 
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nella industria di ciascun ramo dei servizi collettivi si 
renda incondizionatamente effettiva. Non è questa, come si 
vede, circostanza di secondaria importanza nella questione, 
giacché, dato invece che, tutto al contrario, risultasse, che la 
molteplicità delle imprese industriali tra loro in libera con- 
correnza per una ragione o per un'altra nello esercizio di 
vari rami dei servizi collettivi non si renda attuosa, allora 
verrebbe meno la premessa fondamentale, su cui gli av- 
versari dei monopoli poggiano tante argomentazioni, e dalla 
quale traggono tante conseguenze. 

Orbene, in pratica appunto avviene, che molti tra i 
servizi municipali, e specialmente i grandi servizi che in- 
teressano la generalità dei cittadini, restano esclusi dalla 
libera concorrenza. 

Ed invero, la nozione del monopolio non è mai da limi- 
tare esclusivamente a quella, che d'ordinario si ha del mo- 
nopolio di diritto, il quale, com'è noto, si avvera, allorquando 
r esercizio di una industria viene dalla legge attribuito ad 
un produttore od a più produttori associati, colla esclu- 
sione di qualsiasi altra impresa concorrente. Di tal ge- 
nere di monopoli la legislazione nostra offre esempi mol- 
teplici, tra cui, a tacere di quelli creati a favore dello 
stato, possiamo ricordare il monopolio dei pesi e delle mi- 
sure e quello dello affitto dei banchi pubblici, istituiti a 
favore delle amministrazioni comunali dallo articolo 147, 
n. 4, della legge 10 febbraro 1889. Ma non son questi di 
sicuro i veri e più importanti monopoli industriali; altri 
ve ne sono, che non nascono per mera creazione della 
legge, ma invece dipendono da cause naturali, che la legge 
stessa è impotente ad eliminare; sono i cosi detti monopoli 
di fatto, dai quali lo esercizio di molte industrie viene spesso 
vincolato in modo, che le stesse debbano necessariamente 
sottrarsi agli effetti della libera concorrenza. Or di queste 
industrie appunto fan parte non pochi dei servizi pubblici 
municipali, in ispecie quelli che soddisfano bisogni generali 
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di prima necessità, e sono quindi più specialmente e lar- 
gamente richiesti dalla universalità dei cittadini. 

Un esempio : tutti sanno quale straordinaria diffusione 
ai nostri giorni siano venuti acquistando i servizi munici- 
pali della illuminazione e della distribuzione dell'acqua po- 
tabile; non esiste, si potrebbe dire, comune, anche di più 
scarsa popolazione, il quale non abbia inteso il bisogno di 
dare agli stessi il più largo sviluppo possibile. Ebbene, è 
erroneo parlar di benefizi della libera concorrenza nella 
industria di questi due servizi, e ciò appunto perchè in 
essa la molteplicità delle imprese, tra loro in concorrenza, 
si rende pressoché impossibile. 

E per varie ragioni. Sarebbe la prima, che tanto il ser- 
vizio della illuminazione, quanto quello della distribuzione 
dell'acqua potabile presuppongono la concessione e Foccu- 
pazione del suolo pubblico per fili, condotture, tubulature, 
canali e simili opere. Ma non è seriamente concepibile che 
le autorità amministrative competenti possano pervenire a 
molteplici di tali concessioni, le quali del resto, in ogni i- 
potesi, trovano un limite meramente naturale nella dimen- 
sione dello spazio, che si dovrebbe occupare, e negli altri 
scopi, a cui il medesimo viene destinato. Lo stesso può 
dirsi di altri servizi, quali quello degli omnibus e dei tram- 
ways, quello dei telefoni e simili. 

* Un' altra causa : la molteplicità d' imprese nello eser- 
cizio di unica industria presuppone sempre il concorso di 
varie condizioni, ma presuppone sopratutto, come condi- 
zione indispensabile, la esistenza di capitali disponibili, i 
quali da un momento all'altro possano essere in essa in- 
vestiti, ed in modo tale di sostenere la concorrenza colle 
imprese preesistenti. 

Vi sono industrie, però, lo impianto e lo esercizio delle 
quali richiede l'investimento e l'ausilio di capitali conside- 
revoli ; senonchè non in tutti i paesi è al pari grado il 
livello della prosperità economica, né in tutti é ugualmente 
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sviluppato lo spirito d'intrapresa; ed allora succede, che 
là, dove sono scarsi i capitali disponibili, e lo spirito d'in- 
trapresa è poco sviluppato, i rami più cospicui della indu- 
stria restano in balia di pochi grandi speculatori, avValen- 
tisi di un monopolio naturale, che le leggi stesse, mentre 
proclamano intangibile il principio della libera concorrenza, 
sono impotenti ad eliminare. 

Proprio cosi avviene nella industria dei grandi servizi 
pubblici municipali. Quivi le opere d'impianto assumono 
proporzioni spesso colossali. Specialmente nelle grandi città, 
alcuni dei servizi collettivi, come la fornitura dell' acqua, 
la illuminazione a gas ed a luce elettrica, gli omnibus ed 
i tramways, richiedono lo stabile investimento di capitali 
considerevoli , né del tutto insignificante è l' ammontare 
del capitale circolante necessario per le spese di eser- 
cizio. 

Si potrebbe in proposito ricordare qualche esempio. A 
Londra i capitali investiti nella impresa per la fornitura 
dell'acqua ammontano a 14 milioni di lire sterline (1); nei 
quarantaquattro county horoughs inglesi, dove la fornitura 
dell'acqua costituisce un servizio municipale, le spese di 
esercizio, nel 1896-7, raggiunsero L. st. 685,555 e gl'interessi 
e le rate di ammortizzazione dei capitali presi a prestito 
L. st. 414,746; le somme prese a mutuo dalle medesime 
autorità locali inglesi, che esercitano direttamente il ser- 
vizio del gas, ed erogate a questo scopo, sino al 31 marzo 
1898 ammontavano a L. st. 22,457,591 (2); il capitale inve- 
stito nella stessa Inghilterra dalle autorità locali per il 



(1) Dal resoconto sulle Muntcipal WaterworkSf pubblicato nel 1898 per 
ordine del Consiglio di Contea di Londra. 

(2) Dal resoconto presentato nel 1898 alla Camera dei Comuni dal 
Board of Trade, 
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servizio dei tramways ammontava a 30 giugno 1898 a 
L. st. 4,093,496 (1). 

Molti altri dati potrebbero riportarsi. Però, indipenden- 
temente dall'eloquenza dei medesimi, la dimostrazione più 
luminosa delle difficoltà grandissime e spesso insormonta- 
bili, a cui la costituzione delle imprese dei servizi pub- 
blici municipali va incontro, appunto per la vistosità dei ca- 
pitali che lo impianto e lo esercizio delle medesime richiede, 
ci è data dal fatto, che quasi da per tutto, in Italia ed al- 
l'estero, anche nei centri di popolazione più cospicui , le 
imprese dei servizi dell'acqua , del gas , degli omnibus , 
tramways e simili sono esercitate da una o poche società, 
e là , dove lo esercizio è diviso tra diverse società , que- 
ste tendono ogni giorno sempre più a fondere i loro ca- 
pitali (2). 

La quale tendenza ci dà senz'altro la prova di quanto 
più sopra si affermava , cioè che la libera concorrenza 
nella industria dei servizi collettivi, e specialmente di quei 
servizi , che soddisfano bisogni di prima necessità e sono 
richiesti dalla universalità dei cittadini, è pressoché im 
possibile. 

Né a rendere sempre più inevitabile questo monopolio 
naturale fa difetto la influenza di altre cause. E cosi di sicuro 
v'influisce anche la necessità d'uniformare l'indirizzo dei ser- 
vizi. Non può certo un identico servizio pubblico nella stessa 
città assumere configurazioni diverse, a secondo degl'inten- 
dimenti e dei metodi di una o di un'altra delle varie imprese 
assuntrici ; a ciò si oppongono ragioni d' igiene , di sicu- 
rezza, di estetica edilizia, ecc. E necessario, adunque, che 



(1) Dallo stesso resoconto del Board of frode, 

(2) Gray: Die Stellung der privaten Beleuehtungsgesellschaften xu Stadi 
und Stadi Jena, 1893, 73, 134, cit. dal Ricca- Salerno: Op, ciL, nel « Trat- 
fato di Diritto Amministrativo » di Orlando, IX, 760. 
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ie autorità amministrative locali in ogni caso interven- 
gano ed impongano il loro regolamento. Ecco una grave 
limitazione alla libertà di agire delle imprese assuntrici; 
le quali poi, alla loro volta, strette dai limiti del regola- 
mento, costrette a seguire le stesse norme nella sommini- 
strazione del servizio assunto, pervengono a dei reciproci 
accordi, i quali segnano la fine della lotta di concorrenza 
e degli effetti che da essa derivano. 

Cosi avviene; ed allora male a proposito i voluti bene- 
fici effetti della libertà industriale si adoperano come al- 
trettante ragioni contrarie ai monopoli dei comuni. Ben 
diversamente, invece, si dovrebbe argomentare, giacché 
la costituzione delle imprese comunali monopolistiche è 
senza dubbio l'unico mezzo, il quale possa portar rimedio 
agr innumerevoli danni ed abusi, cui fin'ora i servìzi mu- 
nicipali, affidati alla speculazione dei privati, sono andati 
incontro, e che possa condurre i medesimi a quel grado 
di sviluppo e di perfezione, come le esigenze sempre cre- 
scenti della civiltà moderna impongono. La intrapresa pri- 
vata non può avere che una sola spinta ed una sola guida, 
il lucro, e questo di certo non si concilia coirinteresse col- 
lettivo. Invece la impresa pubblica, che sorge nello inte- 
resse deUa collettività, senza proporsi il guadagno come 
fine precipuo, fa presto a mettersi sulla via, per la quale 
perverrà ai suoi migliori scopi. E sono molteplici tali 
scopi, ed assumono ormai configurazioni sempre più diverse. 
Aumentano ogni giorno i bisogni dei cittadini : sono biso- 
gni fisici, sono esigenze morali, la cui soddisfazione fino 
a ieri fu ritenuta esclusivo privilegio delle classi elevate, 
ma che oggi invece la civiltà moderna reclama anche per 
le classi inferiori; sono norme e precetti fino a ieri ignoti 
o trascurati, ma la cui osservanza oggi, invece, dà l'in- 
dice del progresso di un paese. 

Or, a seguire attentamente tutti questi bisogni e tutte 
queste esigenze, al loro sorgere e nel loro svolgersi, ed a 
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proporzionarvi i mezzi adeguati di soddisfazione; ad osser- 
vare tutte queste regole e tutti questi precetti, rendendone 
effettivi gli scopi, Tintrapresa privata non può mai pre- 
stare sicura garantia ed affidanza; però il pericolo delle 
trasgressioni diventa di sicuro maggiore, quando compiti 
cosi elevati restano alla mercè dello speculatore, non sti- 
molato dal freno della libera concorrenza e quindi arbitro 
di stabilire le condizioni, a cui la sua merce servizio sarà 
ceduta. 

Onde, per tutto Fanzidetto^ deriva, che la municipaliz- 
zazione dei servizi amministrativi ha per punto di partenza 
e per vera ragione giustificatrice la tutela dell' interesse 
pubblico. Le energie individuali sono insufficienti a disim- 
pegnare una funzione cosi complessa, quaUè la gestione dei 
servizi cittadini, sono inadatte a portare i medesimi a quel 
grado di perfezione, come richiedono le esigenze sempre 
crescenti della civiltà moderna. E se a questo si aggiunge 
la circostanza del concorrere delle varie cause , che ren- 
dono nelle imprese di tali servizi materialmente impossi- 
bile la libera concorrenza, facendole invece cadere nel do- 
minio del più assoluto monopolio, tanto maggiormente dan- 
noso, quanto più è inevitabile, allora l'assunzione diretta 
da parte delle autorità locali si addimostra ancor mag- 
giormente legittima e necessaria, e le imprese munici- 
pali dei servizi collettivi entrano nel novero degF istituti 
di pubblica utilità, creati a salvaguardia dell'interesse so- 
ciale. 

10. Ma i monopoli comunali hanno anche offerto materia a 
discussióni d'indole giuridica, e varie questioni in propo- 
sito sono state fatte. E si è discusso anzitutto della legit- 
timità delle imprese pubbliche monopolistiche, quando, 
come in Italia, la libertà industriale viene dalle leggi messa 
a base della costituzione economica. E si è discusso altresì 
della natura dei proventi di tali imprese, allo scopo di sta- 
bilire, se nei medesimi si riscontri il carattere di quei tri- 

Cabomna — / tributi comunali in Italia, 15 
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butì, la cui obbligatorietà può solo derivare da un atto del 
Parlamento, e quindi non possono essere né imposti, né ri- 
scossi in virtù del regolamento. Entrambe le questioni, 
però, al giorno d'oggi possono dirsi deffinitivamente riso- 
lute. 

Fa nello Statuto fondamentale del regno che in Italia 
si andò a rintracciare il primo ostacolo a monopoli comu- 
nali. Ma era avvenuto anche cosi negli altri paesi, dove 
le leggi e le consuetudini proclamano egualmente la li- 
iDcra concorrenza norma regolatrice dei rapporti econo- 
mici. Senonchè, come in questi paesi nessuno ostacolo di 
norma legale, scritta o consuetudinaria, aveva potuto ar- 
restare il prodigioso svolgersi dell'attività pubblica locale 
nella industria di ogni ramo dei servizi collettivi, né limi- 
tare raumento progressivo delle imprese comunali mono- 
polistiche dei servizi medesimi , le quali attingevano la 
loro legalità a ben altre fonti, che non fossero i principi 
generali della costituzione; cosi anche in Italia il principio 
della libertà d'industria, sancito dallo Statuto, non sarebbe 
stato ragione sufficiente a togliere sviluppo ai monopoli co- 
munali, qualora avessero trovato presso le nostre ammini- 
strazioni locali terreno propizio al loro svolgimento, giac- 
ché gli stessi traggono origine d'altra fonte legislativa, che 
li rende pienamente legittimi : il potere regolamentare dei 
comuni. 

E di fatti il principio della libertà industriale, che il 
nostro Statuto proclama e le nostre tradizioni giuridiche 
hanno costantemente riconosciuto, non deve intendersi pieno 
ed assoluto, sino al punto che non ammetta eccezioni e non 
possa sottostare a dei limiti. Tali limiti del resto, se non 
altro, gli derivano dalla necessità del suo coordinamento 
con altri principi fondamentali della legislazione. E cosi 
l'attività industriale può concepirsi pienamente libera, sino 
a quando le forme, sotto cui si manifesta, ed i risultati, a 
cui perviene, non contrastino coll'interesse pubblico gene 
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rate; ma dato, invece, che il contrasto esista, in tal caso le 
esigenze di ordine pubblico prevalgono, e la libertà indu- 
striale subisce ogni vincolo restrittivo ed ogni norma di 
regolamento. E siccome poi il potere regolamentare è at- 
tributo deirautorità amministrativa, che lo esercita dentro 
1 limiti della legge, cosi ne viene di conseguenza, che la 
libertà industriale bene spesso può andare incontro ai li- 
miti del regolamento municipale, nei casi in cui la facoltà 
regolamentare viene ai comuni dalle leggi consentita. 

Ed ecco il punto di partenza della legalità dei mono- 
poli. La legge accorda ai comuni ampie facoltà di regola- 
mento, e sono assai numerosi gli oggetti, su cui la medesima 
si svolge; ma di essi sono sopratutto interessanti la igiene 
e la polizia locale, due argomenti indeterminati, di cui non 
riesce possibile delimitare la materia di regolamento; ra- 
gion per cui oggi è unanime lo accordo della dottrina e 
della giurisprudenza, che nessuna tassativa determinazione 
si trovi nelle nostre leggi delle materie, che in fatto d'i- 
giene e di polizia locale formano oggetto del potere rego- 
lamentare dei comuni, le cui autorità, invece, possono ema- 
nar norme sopra qualunque argomento, non riguardato dalle 
leggi e dai regolamenti generali, che sia contenuto nella 
formula : tranquillità, sicurezza ed igiene. Per il che qual- 
siasi nuovo rapporto sociale, il quale possa menomare uno 
di questi tre requisiti della convivenza civile, può senza 
altro essere disciplinato con norme restrittive dei regola- 
menti locali. 

Or certo nessuna forma dell' fittivi tà sociale è più su- 
scettiva di mettere in pericolo la tranquillità e la sicurezza 
pubblica, di quanto lo sia la distribuzione dei servizi col- 
lettivi ; onde, ogni qualvolta le autorità municipali, allo 
scopo di garantire la salute e la sicurezza dei cittadini, 
intervengono e disciplinano lo esercizio di quei servizi, tale 
intervento è pienamente legittimo, e ciò anche se le norme 
regolamentari che il potere municipale impone limitino il 
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princìpio della libertà d'industria, ed ancor quando il rego- 
lamento crei la impresa pubblica dei servizi colla totale 
eliminazione delle imprese private concorrenti. 

Né di certo varrebbe obbiettare, come d' alcuno si è 
fatto, che il regolamento debba sempre tenersi nei limiti 
della legge, nel senso che non possa derogare alle norme 
dalla medesima dettate, ragion per cui qualsiasi regola- 
mento municipale, il quale, colla creazione dei monopoli, 
venisse a limitare la libertà d' industria, sarebbe inficiato 
d'incostituzionalità e quindi nullo ed improduttivo di effetti 
giuridici. A tale obbiezione, a risparmio di altri argomenti, 
può rispondersi, che il principio della libertà industriale, più 
che da una norma espressa dello Statuto, si desume solo 
implicitamente dallo insieme di norme affini sulla libertà 
individuale e sulla libertà della proprietà privata, e che, 
come dallo stesso Statuto risulta, tali forme di libertà pos- 
sono essere limitate e regolate nello interesse pubblico, 
non soltanto dal potere legislativo, ma eziandio da quello 
amministrativo; onde per identità di motivi nell'interesse 
pubblico può essere anche limitata dall'autorità amministra- 
tiva la libera concorrenza industriale, e quindi anche da 
questo punto di vista i monopoli dei comuni sono piena- 
mente conformi ai principi della costituzione (1). 

Che dire poi dell'ultimo argomento, secondo il quale la 
incostituzionalità delle imprese comunali dei servizi pub- 
blici deriverebbe dallo art. 20 dello Statuto, che interdice 
al governo d'imporre tributi, che non siano stati consentiti 
dalle Camere, e quindi vieta ai comuni di procurarsi, colla 
creazione dei monopoli e coi proventi, che dai medesimi 



(1) Per tutto ciò si riscontrìno i due lavori del Cammeo : Monopoli 
comunali^ nello « Archivio Giuridico » di Serafini, 1895, II, 562 e segg., 
e Manifestaxione della volontà dello stato nel diritto amministrativo, nel 
< Trattato di diritto amministrativo » di Orlando, Milano, 1898, III, 154 
e segg. 
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derivano, nuovi cespiti di entrata, che non siano contem- 
plati nelle leggi dal loro ordinamento tributario ? 

Un tale argomento, a parer nostro, è prodotto genuino 
di una nozione equivoca della natura della tassa, pagata 
in corrispettivo del pubblico servizio, oggetto del mono- 
polio comunale, ed anche del servizio medesimo. Si trascura, 
di fatti, che qua non trattasi di un servizio pubblico neces- 
sario, a cui il cittadino deve obbligatoriamente ricorrere, 
ma di un servizio, che cura la soddisfazione di bisogni, a cui 
il cittadino ricorre volontariamente, se della stessa non vuole 
astenersi. Volontario il bisogno, volontario anche il corri- 
spettivo del suo godimento. Quindi prestazione volontaria, 
che può bene essere imposta e riscossa in virtù del rego- 
lamento, non concorrendo per essa quelle ragioni, che recla- 
mano il consenso delle Camere, quando si tratti della im- 
posizione e della riscossione dei tributi obbligatori. 

Del resto è ben noto, che non tutte le tasse riscosse 
dalle nostre pubbliche amministrazioni, centrale e locali, 
derivano dalle leggi : le tasse telegrafiche furono dallo stato 
riscosse fino al 1882 per decreto reale, e tuttora per de- 
creto reale riscuote varie tasse la consulta araldica. Molti 
comuni, alla loro volta, da tempo riscuotono tasse, istituite 
da disposizioni regolamentari : tasse per scuole non obbli- 
gatorie, per accesso nei musei comunali ed istituzioni con- 
simili. E la giurisprudenza, chiamata a giudicare della le- 
gittimità di tali diritti, si è pronunziata in senso favorevole, 
come altresì si è pronunziata in senso favorevole, al mo- 
mento di decidere della legittimità d'imprese ed istituti lo- 
cali, affini a quelli che risulterebbero dalla costituzione dei 
monopoli dei servizi pubblici (1). 

Anche il diritto e la scienza economica e finanziaria, 
adunque, sono per ì monopoli comunali e ne confortano le 



(1) Cammeo, Opp, citate. 
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più larghe applicazioni. E pertanto la indiflferenza, con cui 
si sono tenute le nostre amministrazioni locali, di fronte ai 
progressi continui che i comuni degli altri paesi hanno fatto 
neir assunzione diretta delle imprese dei servizi pubblici 
ed in ogni ramo dell'attività sociale, al venir meno di ogni 
ragione contraria, cosi d'indole pratica come d'indole teo- 
rica, resta del tutto ingiustificata e riprovevole. Laddove, 
qualora i nostri comuni, suir esempio di quanto avveniva 
da tempo nelle nazioni straniere, si fossero messi risolu- 
tamente sul terreno del socialismo municipale, le nostre 
entrate locali avrebbero trovato nel provento delle tasse 
una delle risorse più cospicue, ed il comune, anche nel 
nostro ordinamento amministrativo, avrebbe preso il posto 
che gli compete. 
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CAPITOLO IV. 



Le contribuzioni speciali pei lavori di miglioria. 



1. Le contribuzioni speciali pei lavori di miglioria (1), se- 
condo una definizione di esse recentemente data da una 
commissione ufficiale, sono la diretta consacrazione del prin- 
cipio, che le persone, la cui proprietà venga ad acquistare 
un sensibile incremento di valore per il fatto di una nuova 
opera dell'autorità locale, devono in maniera speciale con- 
correre al costo della medesima (2). 

Si discute tra i finanzieri dove tale forma di tassa- 
zione abbia avuto il primo esperimento, se negli Stati 
Uniti d'America ovvero neiringhilterra, ed altresì a quale 
categoria delle pubbliche entrate la medesima debba asse- 
gnarsi. 

Senza entrare nell'una e nell'altra delle due questioni, 



(1) La^ espressione contributi speciali pei lavori di miglioria, corrispon- 
dente a quella betterment-taxes della legislazione inglese ed alle altre, spe- 
dal a>ssessments , àeWa legislazione degli Stati Unitile Beitrdge della 
Kommunalabgaf^ngesetz prussiana del 14 luglio 1893, è stata proposta in 
Italia dal Boccali nel suo articolo Special assessments, pubblicato nella 
< Riforma sodalo del 10 aprile 1896, ed accettata dal Dalla Volta 
nei suoi Contributi speciali pei lavori di miglioria, Firenze, 1890. 

(2) The principle, thal persona whose property has clearly been increased 
in market value by an improvement effected by locai authorities, shoiUd spe- 
cially eoìitribute to the cost of improvement. Questa definizione trovasi nel 
Report from the select committee ofthe House ofLords on tovmimproveìnents 
del 1894. 
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se non per rapidissimi accenni, a noi sembra, in ordine 
alla prima, più accettabile Topinione del Seligman, secondo 
la quale le betterment-taxes avrebbero tratto la loro origine 
dairinghilterra. Di fatti il primo ricordo di questo istituto 
si ha appunto in un atto legislativo inglese del 1662 , il 
quale autorizzò le autorità locali di Westminster allo al- 
largamento di alcune vie, disponendo che lo ammontare 
della spesa fosse ricavato da volontarie contribuzioni, e, 
nel caso in cui il {prodotto delle contribuzioni non fosse 
stato sufficiente, diede facoltà ai commissari d'imporre ai 
proprietari degli edifìzi fronteggianti le vie allargate un 
contributo proporzionale all'aumento di valore, che ai mede- 
simi dallo allargamento sarebbe derivato (1). Cinque anni 
dopo un altro atto legislativo venne a provvedere identi- 
camente per la riedificazione di alcuni quartieri di Londra, 
poco avanti distrutti da un incendio (2). 

La facoltà d'imporre contribuzioni speciali per lavori 
di miglioria e di ampliamento, invece, alle autorità ammi- 
nistrative dei comuni nord-americani fu la prima volta ac- 
cordata nel 1691, quando, in occasione della costruzione 
di nuove vie , fu dato , prima al 'Consiglio d' Highway ed 
in seguito alla Corporazione di New- York, il potere di una 
imposizione di simil natura. 

Erra adunque il Rae nello affermare recisamente, che 
la hetterment-tax abbia avuto sua nascita in New- York ; 
quantunque in vero egli poco dopo non si opponga alla pro- 
babilità, che questo istituto finanziario possa essere stato 
importato negli Stati Uniti dalla madre patria, ad imita- 
zione dell'antico sistema di Londra e Westminster, di ob- 



(1) Dice ratto, che i proprietari saranno tassati dalla Com missione 
mediante < compelent sum or sums of money annual rent, in considercUion 
of stich improvenient atid renovalion ». 

(2) Seligman: Op. ciLy 342. 
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bligare ciascun proprietario alla costruzione e manuten- 
zione del tratto di via contigua alla propria casa (1). 

In ordine poi alla seconda questione, a quale categoria 
delle pubbliche entrate, cioè, debbano le contribuzioni spe- 
ciali di miglioria assegnarsi, regna aperto dissenso tra gli 
scrittori di cose finanziarie. E cosi il Seligman, il Vocke, 
il Ricca Salerno , il Oraziani ed il Conigliani le conside- 
rano come una forma di tassazione distinta da tutte le altre 
forme di pubblica entrata (2). Il Bastable ed il Neumann ere 
dono, invece, di poterle assimilare alle imposte (3). Altri, 
in fine, come il Dalla Volta e TEhlers, sostengono doversi 
le contribuzioni speciali più propriamente unificare colle 
tasse (4). 

Noi accediamo alla prima delle tre opinioni, ritenendo 
che i contributi di miglioria non possano nettamente con- 
siderarsi né come imposte dirette, né come tasse. Non 
come imposte dirette, giacché , per quanto nelle contribu- 
zioni speciali, al pari che nelle imposte dirette, si riscon- 
tri il requisito della non volontarietà della prestazione (la 
quale diventa senz'altro obbligatoria, non appena l'autorità 
locale^ che ha proceduto alla esecuzione dì un'opera pub- 
blica, constati un vantaggio speciale, derivato da tale opera 



(1) Rae : The Betterment-tax in America^ nella « Contemporary Heview », 
London, May, 1800, 644-5. 

(2) Seligman: Op, cit., 282 e segg.; Sax, citato dal Roncali: Op, 
cit, 1 2; Vocke : Die OrundKiige der Finanxwissensehaft , Leipzig , 1894 , 
92-93; Ricca-Salerno : Op, ctV., nel « Trattato di Diritto Amministrativo > 
di Orlando, 753; Oraziani: Op. cit,, 679; Conigliani: Op. cit,, 434 e 

(3) Bastable : Public Finance, London, 1892, 145 e segg.; Neumann : 
Die Steuer und das offentliche Interesse, Leipzijr, 1837, 337 e segg. 

(4) Dalla Volta : Op, eit,, 9 e segg.; Ehlers, Die Stellung der Oe- 
biikr im Abgabensystem , nel * Finanx-Archiv », Stuttgart, 1896, II, e 
segg. 

Cabomna. ^ I tribiUi comunali in Italia, 10 
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alla proprietà privata), pure le prime dalle seconde fonda- 
mentalmente differiscono , in quanto che , mentre quelle 
corrispondono a bisogni generali dell' ente che le impone, 
e sono, almeno in massima, motivate da ragioni di ordine 
pubblico, le altre, invece, sono corrisposte per un servizio 
0, meglio, per una utilità speciale dall'ente stesso prodotta. 
Ed è anzi appunto questo loro carattere di speciale con- 
troprestazione, che ha fatto rassomigliare i contributi di 
miglioria alle tasse propriamente dette. Senonchè, come 
egregiamente il Graziani osserva, anche dalle tasse i con- 
tributi si distinguono, imperciocché, per quanto questi, al 
pari di quelle, siano pagati in corrispettivo di un servizio 
speciale, pur tuttavia tale servizio si riduce sempre ad 
un miglioramento della proprietà, ed il corrispettivo , più 
che sotto forma di controprestazione, si presenta sotto quella 
di indennizzo (1). 

Trattasi, adunque, non d'imposte dirette o di tasse, ma 
di un tributo speciale, che dalle due forme di prestazione 
si distingue. 

Dovunque però la loro origine, qualunque, cioè, il paese, 
che primo tra tutti abbia colle proprie leggi fatto delle con- 
tribuzioni speciali pei lavori di miglioria riconoscimento, 
e qualunque la categoria, a cui tra le fonti delle pubbliche 
entrate le medesime possano assegnarsi, certo è, che esse 
corrispondono, anzi sono assiomatica applicazione dei più 
sani criteri della giustizia distributiva. 

Ed invero è intuitivo principio , che coloro , i quali 
da un atto positivo del governo, centrale o locale, vengono 
a ricevere un vantaggio particolare, quantitativamente va- 
lutabile, che vedono aumentare Futilità dei propri terreni, 
edifizi, stabilimenti e simili, al sorgere di nuovi pubblici 
istituti, allo aprirsi di nuove pubbliche vie ed in generale 



(1) Graziani: Of. cit., 679. 
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allo eseguirsi di nuove opere di pubblica utilità, debbano 
concorrere alle spese per tali opere occorrenti, in propor- 
zione dello speciale vantaggio, di cui vengono ad usufrui- 
re. Si può certamente, conveniamo col Seligman , questio- 
nare, sul se e quando il vantaggio particolare, derivato 
alla proprietà privata dalla esecuzione delFopera pubblica, 
sia valutabile; ma, accertato questo vantaggio, il principio è 
per sé stesso evidente (1). 

Tanto evidente, che ad esso in maniera implicita ren- 
dono omaggio anche coloro, i quali guardano di mal animo 
ed oppugnano la introduzione dello istituto delle contribu- 
zioni tra le leggi, adottando per unico motivo della loro 
opposizione le insormontabili difficoltà, che, a dir loro, lo 
stesso presenterebbe neirapplicazione (2). Difficoltà, pen- 
siamo noi, più apparenti, bhe reali, ed eliminate felicemente 
con opportune disposizioni dalle leggi dei vari stati, che 
la introduzione dei contributi hanno proclamato. 

2. Ed è interessante sul riguardo la storia legislativa e 
la giurisprudenza dell'Inghilterra e degli Stati Uniti d'Ame- 
rica. Per un periodo di quattro anni vi fu in Inghilterra 
lotta aspra e tenace tra le idee e le esigenze , che impo- 
nevano Tadottamento nella legislazione del nuovo istituto 
finanziario, e i pregiudizi e gFinteressi, che tale introdu- 
zione si sforzavano di contrariare. Il campo di resistenza 
si trovò, manco a dirlo, nella Camera dei Lords. 

Venne primo, nel 1890, lo Strana Improvement bill; la 
Camera dei Loràs, chiamata a prenderlo in esame e votarlo, 
procedette alla nomina di una Commissione, la quale fu 
sollecita a respingerlo. Venne in seguito , nel 1892 , il 



(1) Seligman: Op, cit,, 352. 

(2) Si vegga in proposito la polemica tra il Rae, PHobhouse e PArgyll, 
svoltasi con vari articoli nella e Gontemporary Review », giugno 1890, marzo, 
aprile e maggio 1894, e nella < Quarterly Beview >, London, gennaio 1894. 
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Cromiceli Road Bridge hill, ma ebbe ugual sorte del suo 
antecedente. Questa volta però la resistenza del Lords si 
addimostrò meno vigorosa: il respingimento della proposta 
fu deliberato dalla Commissione con un solo voto di mag- 
gioranza. Venne terzo, un anno dopò, il London Improve- 
ments hill; passò alla Camera dei Comuni, fu rigettato dalla 
Commissione scelta dal seno dei Loì*ds (l). Venne ultimo 
il Tower Bridge Southern Approach bill del 1894, che final- 
mente fu approvato dalla Camera dei Lords j e col 1895 
divenne la legge Victoria 58 e 59 (2). 

E questa legge non solo riconobbe la legittimità del 
nuovo istituto, ma provvide altresì con regole opportune 
ad eliminare le difficoltà, a cui lo stesso nella sua appli- 
cazione concreta avrebbe potuto andare incontro. Come 
massima generale la legge Victoria affermò esser lecito 
agli enti locali imporre un pagamento, improvement charge, 
a tutti i comunisti, la cui proprietà venisse a ricavare un 
particolare incremento di valore dall'esecuzione di un'opera 
pubblica, e riconobbe altresì il diritto air indennizzo a fa- 
vore di quei proprietari, i quali dall'opera stessa fossero 
invece danneggiati. Nei dettagli dell'esecuzione, poi, la legge 
provvide con norme determinate, affinchè la nuova forma di 
imposizione non diventasse motivo di deplorevoli abusi. E cosi 
stabilì, che ciascun proprietario interessato dovesse essere, 
con antecedenza alla esecuzione dei lavori , messo in av- 
viso del proposto contributo a suo carico, e, dentro un ter- 
mine stabilito dal compimento dei lavori, dell'allegato in- 



(1) Notevoli furono le discnssioni svoltesi in quest'occasione in seno 
alla Camera dei Lords ; per le quali si vegga : Hobhouse : The Eouse of 
Lords and Betlerment, nella « Contemporary Eeview », marzo, 1894. 

(2) Per tutte queste ed altre notizie, oltre il lavoro citato del Seligman, 
si vegga: Sghuster: Diciianary of Politicai Economy ^ edited by Inglia 
Palgrave» London, I, 136 e segg. 
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cremento di valore della sua proprietà; ed inoltre, che il 
proprietario avesse il diritto ed il mezzo di reclamare, sia della 
misura del contributo, e sia ancora della valutazione del van- 
taggio dinnanzi ad un'apposita commissione di arbitri; ed 
infine che il proprietario, nel caso in cui il tributo impo- 
sto eccedesse Tallegato incremento di valore, potesse do- 
mandare che la sua proprietà fosse acquistata dall'autorità 
locale a prezzo di mercato. 

Cosi la legge Victoria 1895, 58 e 59. 

3. Ma assai più copiosi ed interessanti materiali ci forni- 
sce, oltre che la legislazione, la giurisprudenza dei vari 
stati dell'Unione Americana. 

Innanzi ai giudici americani è stato più volte discusso 
della legittimità delle special a^sessments^ e la rispondenza di 
questo nuovo istituto ai principi della giustizia tributaria 
è stata in ogni occasione riconosciuta e dichiarata. Co- 
loro i quali traggono un benefizio dall'esecuzione di una 
opera pubblica, hanno scritto i giudici americani nelle loro 
decisioni, devono sopportarne il carico della spesa , e , se 
il benefizio è speciale, speciale ugualmente deve essere il 
carico. 

Notevolissime in questo senso sono le sentenze della 
Corte Suprema di New-York e di altre Corti e Collegi 
giudiziari di molte città degli Stati Uniti (1). I quali, anzi, non 
si sono limitati a legittimare i principi, su cui le spe- 
cial a^sessments si fondano, ma hanno altresì proceduto con 
interessanti massime interpretative, che ormai servono di 
guida nell'applicazione delle corrispondenti leggi, alla eli- 



{!) Rae : Op. eit., 647-56. 

Hanno ammesso nella loro legislazione le spectal-assessments i seguenti 
Stati dell'Unione Americana: Illinois, Minnesota, Arkansas, California, 
Nebraska, Kentucky, Maryland, New- Jersey, South Carolina, Mississipi, 
Virginia, Missouri, Kansas, Pensylvauia, Connecticut, Massachusets , In- 
diana, Ohio, Wisconsin, Jowa, Oregon ed altri più piccoli. 
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minazione di tutte le difficoltà , che insorger possano in 
occasione deirapplicazione medesima. E cosi, per ragione 
d'esempio, le leggi di New- York prevedono il caso di uno 
speciale benefizio derivato alla proprietà dei privati da una 
nuova opera dell'autorità locale, e ne deferiscono la valu- 
tazione ad una commissione di tre assessori, nominati per 
un triennio, ma nessuna esplicita disposizione hanno, che 
rifletta il caso, in cui l'opera pubblica apporti ai privati 
maggior danno, che particolar vantaggio. Or bene, molti 
di questi casi si sono più volte in New- York avverati, 
per cui si ò fatta la questione , se al proprietario in 
tal modo danneggiato competa il diritto al relativo inden- 
nizzo. Ed il Chancellor della città, autorità competente a 
conoscere di si fatta questione, si è pronunziato sempre 
per questo diritto, con concordi decisioni, confermate non 
meno concordemente dalla Corte Correzionale degli er- 
rori ("Court of Correction of Errors) (1). 

4. Ed ora, quali gli effetti del funzionamento pratico delle 
contribuzioni speciali pei lavori di miglioria? Si sono per 
esse esperimentati benefizi reali nelle città dei vari stati, 
che le hanno adottato nelle loro legislazioni? 

Anzitutto è evidente che le contribuzioni di miglioria 
debbano agire siccome spinta efficacissima ai rinnovamenti 
edilizi dei maggiori centri di popolazione, e rendere mag- 
giormente possibile la fondazione delle grandi opere pub- 
bliche e dei grandi istituti di pubblica utilità, e ciò perchè 
esse, se non altro, eliminano o in gran parte attenuano 
la difficoltà delle ingenti spese per gli stessi occorrenti, le 
quali, diversamente, caricherebbero per la loro totalità i 
bilanci locali. 

Ma la virtù degli argomenti e la evidenza dei prin- 
cipi, a rispondere alle superiori domande, sono forse meno 



(1) Eae: Op. ciL, 647. 
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eloquenti delle cifre della statistica. La città di Boston 
incominciò ad esperimentare le special assessments nel 1866, 
in esecuzione del Boston- Improvement-Act, che permise la 
imposizione , sopra la proprietà migliorata da un' opera 
dell'autorità locale, di un tributo non eccedente la metà 
del maggior valore derivato alla proprietà medesima. Eb- 
bene , racconta il Winsor, mentre dal 1822 al 1866 si 
erano erogati in Boston per i miglioramenti edilizi della 
città non più di 4,400,000 dollari , s' impiegarono allo 
stesso fine nei quindici anni , che corsero dal 1866 al 
1880, oltre 22,200,000 dollari, la maggior parte dei quali 
per lavori di demolizioni, ampliamenti ed abbellimenti di 
vie e quartieri; e questa ingente spesa senza grave e pres- 
soché sensibile dispendio delle risorse economiche dei nu- 
merosi comunisti , chiamati a contribuire, in misura spe- 
ciale, al costo delle opere stesse, e senza grandi sacrifizi 
pel bilancio della città (1). 

E similmente è avvenuto a Washington. Prima della 
guerra di secessione questa città era poco più di un vil- 
laggio; nei cinque anni successivi, invece, dal 1866 al 1871, 
la corporazione spese oltre 8,000,000 di dollari per lavori 
di ampliamenti ed abbellimenti edilizi, di cui 2,500,000 dol- 
lori furono ricavati dai contributi imposti sulle case e sui 
terreni, che da tali lavori avevano ricevuto uno speciale 
incremento di valore (2). 

Ciò però non è tutto. Il sistema delle contribuzioni speciali 



(1) Winsor: Memorial History of Boston, BostoD, ITI, 274. 

(2) Kàe : Op, cit,f 659. Per una statistica delle entrate provenienti 
dalle contribuzioni speciali , in rapporto alle entrate totali , di 25 città 
degli Stati Uniti nel 1891, si consulti il citato lavoro del Rosgwater. 
I dati sono anche riportati dal Dalla Volta : Op, ciL, 41-42. 

Anche Londra, Manchester ed altre città inglesi hanno ricavato effetti 
mirabili dall'applicazione delle contribuzioni di miglioria. Si vegga in 
proposito il più volte citato lavoro dell'HuGO, pp. 290 e segg. 
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di miglioria, coordinato con altri mezzi, quali quello dell'eser- 
cizio monopolistico da parte dei comuni delle imprese delle 
grandi opere di costruzione e risanamento, non solo, come 
si è visto, si rende spinta efficace al miglioramento edili- 
zio delle città , senza gravi oneri pei bilanci , ma può al- 
tresì diventare fonte di nuove e non trascurabili risorse 
economiche per le città stesse. 

Della quale possibilità ci rendono testimonianza, tra gli 
altri casi, i risultati pratici dell' Artizan's Dwellings Act, 
approvato in Inghilterra nel 1875 per iniziativa di lord 
Chamberlain. In virtù di questo atto, di fatti, furono dati 
alle autorità locali inglesi i più larghi poteri per il miglio- 
ramento degli abitanti e la costruzione di case operaie. In 
seguito, sempre per iniziativa del Chamberlain, fu fatta ap- 
J)licazione dell'atto medesimo nella città di Birmingham. 
Gli effetti di tale applicazione furono notevolissimi, giac- 
ché questa città, con un appronto di spesa di un milione 
di lire sterline, prese a mutuo e rimborsabili in 50 anni, 
e con un annuo disavanzo nel bilancio di 19,000 fire ster- 
line sino al 1925, si assicurò un reddito annuo di 53,000 
lire sterline per i primi 25 anni dal 1925 al 1950, e da 
quest'anno in poi la proprietà di edifizi, il cui reddito an- 
nuale non sarà inferiore a 100,000 lire sterline (1). 

Intanto, come facilmente ad ognuno è dato di consta- 
tare, V Artizan's Dwellings Ad nessuna clausola contiene, la 
quale rifletta le contribuzioni speciali pei lavori di miglio- 
ria. Ma si scorge anche da ognuno facilmente , come tale 
atto e qualsiasi altra disposizione di simil genere, si adat- 
tino mirabilmente alla coordinazione con una legge sui 
contributi, e come gli effetti di questa coordinazione deb- 
bano riuscire d'incalcolabile vantaggio per le finanze dei 



(I) Ricca-Salerno : Op. city nella < Nuova Antotcgia >, IC novembre, 
1897, 319-20, 
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comuni; giacché, dato che a questi si concedesse, in coordi- 
nazione alla facoltà di esercitare il monopolio delle imprese 
di costruzione, anche l'altra di far contribuire, in misura 
speciale proporzionata al benefizio, i proprietari di terreni 
e di case alle spese per le costruzioni occorrenti, si otterreb- 
bero il concorso e la fusione di due utili risultati, Tuno, come 
quello constatato per VArtizan's Dwellings Act, Taltro, per 
la nuova fonte d'entrata, di cui i comuni, in applicazione 
della legge sui contributi, verrebbero a godere. 

Le contribuzioni speciali pei lavori di miglioria, adun- 
que, non sono soltanto Fideale consacrazione di astratti 
principi di giustizia tributaria, ma rispondono altresì a bi- 
sogni pratici ed a pratici effetti, la cui efficacia non può 
fondatamente esser più messa in dubbio. Cosi risponde il 
funzionamento effettivo del nostro istituto, là, dove è stato 
integralmente accolto ed esperimentato, neUlnghilterra e so- 
pratutto negli Stati dell'Unione Americana; cosi risponde 
anche in quegli altri paesi, i quali o, come la Prussia, au- 
torizzano i comuni a coprire le spese per le opere e gli 
stabilimenti di pubblica utilità col ricavato dei contributi 
(Beitràge), prima che con altri cespiti di entrata (1), o , 
come la Francia, il Belgio e V Italia, che, in occasione di 
grandi opere di pubblica utilità, hanno ammesso il prin- 
cipio, che alle spese per le stesse occorrenti debbano con- 
correre i cittadini, la cui proprietà venga a trarne uno 
speciale vantaggio (2). 



(1) § 2 e 9 della KommunaldbgahengeseU del W luglio 1893. Nella le- 
gislazione degli stati germanici le contribuzioni speciali di miglioria non 
sono nuove. È in uso da tempo nel Baden un istituto finanziario lucale, 
detto dei Soxiallasleny che fa cadere il carico di certe spese del comune 
sopra coloro, che dalle medesime traggono speciali vantaggi : Friedberg : 
Op, cit., 40 42. I contributi speciali di miglioria furono in Prussia sta- 
biliti dal § 15 della legge '.: luglio 1875: Bruch : Oeif^eindebeiirage uml Oe- 
mcindestenerrif nella « Die Kommwialsteuerfragei^, Leipzig, 1877, 31-2. 

(2) Secondo alcune notizie raccolte dal Rosewater : Op, cit., 10 e 
Cabonma — / tributi comunali in Italia, H 
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5. SEanca in Italia una legge, la quale disciplini, obbliga- 
toriamente per tutti i comuni, le contribuzioni speciali pei 
lavori di miglioria, nò dallo insieme delle disposizioni, su 
cui si regge il nostro ordinamento tributario locale, alcuna 
norma esplicita può trarsi , che conforti Fapplicazione di 
un tale istituto. 

Non sarebbe esatto, però, affermare per questo, che le 
contribuzioni speciali pei lavori di miglioria non trovino ri- 
scontro alcuno nella nostra legisjazione. 

Già, prima, la legge sulla espropriazione per causa di 
pubblica utilità del 25 giugno 1865 aveva previsto la ipo- 
tesi, in cui dalla esecuzione di un'opera pubblica venisse 
in maniera speciale avvantaggiata la proprietà dei privati; 



B^gg'i i contributi speciali in Francia ebbero il loro primo esperimento 
nel 1G72. Ammise pure questa forma d'imposizione la legge del 1807 std pro- 
sciugamento delle paludi. Presentano anche molte affinità colle contribuzioni 
speciali di miglioria le prestations en nature per il mantenimento delle 
strade vicinali e rurali. Nel Belgio, secondo le notizie dello stesso Ko- 
SEWATER, i contributi speciali hanno avuto frequentissima applicazione. 

In Italia i contributi speciali, oltre che dalia legge sulla espropria- 
xioìie per causa di pubblica tUilità, 25 giugno 1865, n. 2359, artt. 41, 78, 
e segg., da quella sui lavori pubblici, 20 marzo 1865, Ali. F, da quella 
sulla sistemaKione e costruzione delle strade comunali , 30 agosto 1868, 
n. 4013, e dalle altre ricordate nel testo, sono ammessi dalle seguenti leggi 
speciali: legge 14 agosto 1870, n. 5810- e regolamento approvato cou 
R. decreto 15 agosto 1871 , n. 397 , per le opere da eseguire nel comune 
di FirenKCy comprese negli elenchi A, B, C, D, di cui nella Raccolta uffì" 
ciak delle leggi e decreti y XXVIII, 1596-1601; legge 14 giugno 1874, 
n. 1476, per il prolungamento della via Nazionale in Roma; legge 12 lu- 
glio 1874 e regolamento approvato con R. decreto 7 giugno 1875, n. 1731, 
per la sistemazione della piaxxa del Municipio di Napoli; legge 3 luglio 1876, 
n. 3227, per la via Meravigli in Milaìw; legge 15 aprile 1886, n. 3197, per 
il risanamento della città di dorino, e 12 luglio 1896, n. 344, per la fo- 
gnatura della stessa città; legge 19 luglio 1891, n. 314, per il risanamento 
ed ampliamento della città di Palermo; ed in fi uè altre leggi modificatrici 
e complementari delle sopra indicate, nonché pubblicate per altre occa- 
biooi simili. 
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ed aveva ammesso, che, in tal caso, questi ultimi dovesse- 
ro, in misura particolare proporzionata al ricavato van- 
taggio, concorrere alle spese per V opera occorrenti. Gli 
articoli 41, 78, 79, 80, 81 della legge contemplano il prin- 
cipio e ne disciplinano la retta esecuzione. 

Il primo di tali articoli, di fatti, collo ammettere, che 
rindennizzo dovuto per la porzione della proprietà espro- 
priata possa essere compensato col vantaggio venuto alla 
proprietà medesima dall'opera pubblica, viene senz'altro a 
riconoscere in favore dell'autorità espropriante il diritto a quel 
concorso alla spesa, che è proprio delle contribuzioni di 
miglioria. Ma più esplicitamente queste contribuzioni sono 
contemplate dai susseguenti articoli 78 e 79 , giacché per 
essi l'obbligo di concorrere alle spese dell'opera pubblica 
mediante prestazioni speciali non è limitato , come per lo 
art. 41, ai proprietari parzialmente espropriati, ma anche 
a coloro, la cui proprietà sia contigua o limitrofa all'opera 
stessa. 

Senonchè la insufficienza della legge 25 giugno 1865 a 
conseguire tutti i risultati, come sarebbe in applicazione dei 
principi, su cui lo istituto delle contribuzioni di miglioria si 
basa, si rende tosto palese, non appena si consideri, che 
essa non prevede che ipotesi determinate, e che si avve- 
rino con determinati aspetti e sotto determinati limiti e 
condizioni; ed altresì che la stessa manca di quella norma 
imperativa, per la quale dovrebbe essere imposto ai co- 
muni di non rivolgersi, per far fronte alle spese di opere 
pubbliche, alle forme ordinarie delle loro entrate , se non 
dopo avere esaurita la fonte dei contributi, imposti sui cit- 
tadini, la cui proprietà venisse a ricevere uno speciale 
vantaggio dall'opera medesima. 

Lo stesso presso a poco può dirsi di altre leggi ante- 
riori e successive, quali quella dei 30 agosto 1868, n. 4613, 
sulle strade comunali obbligatorie, per la quale l'obbligo 
dei proprietari maggiori utenti a concorrere alla costru- 
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zione e sistemazione di esse strade è subordinato (art. 2) 
alla ipotesi della insufficienza delle rendite ordinarie (1) 
del comune; quella 20 marzo 1865, AH. F, sui lavori 
pubblici, specie nella parte concernente la costituzione dei 
consorzi; quella 25 giugno 1882, n. 869, sulla bonifica dei 
terreni paludosi; il regolamento 10 giugno 1889 , nonché 
varie altre leggi e vari altri regolamenti di data poste- 
riore. 

Né le molteplici disposizioni legislative e regolamentari 
emesse in occasione di grandi lavori edilizi nelle principali 
nostre città, pur andando oltre a quelle sopra ricordate , 
colmano le insufficienze, che nelle medesime si riscon- 
trano. 

In vero esse consacrano più direttamente i principi, 
a cui il nostro istituto finanziario fa capo, ed in maniera 
più concreta e con maggiore larghezza li applicano; giac- 
ché determinano in che consista, in quale misura, con 
quali criteri e da quali autorità si valuti l'aumento di va- 
lore dei fondi, i cui proprietari devono al costo della nuova 
opera concorrere (2). Ma d'altro lato le medesime, sorte 
ciascuna per una occasione determinata , con riguardo a 
contingenze di tempo e di luogo , non possono evidente- 



(1) Per reodite ordinarie) nel significato ad esse attribuito dallo art. 2 
della legge 30 agosto 1868,deyonsi intendere solamente le rendite patrimoniali 
del comune, da non confondere coi proventi dei dazi e delle tasse. Così 
ha deciso il Consiglio di Stato, Sez. IV% il 12 mnrzo 1891. Vedi: < Oiu- 
sUxia amministrativa >, 11| 1, 128 e segg. Più logica, la legge sui lavori 
pubblici del 20 marzo 1865, Ali. F, art. 51, mette la riparazione e conser- 
vazione delle strade vicinali, in linea principale , a carico dei proprietari 
utenti, in linea sussidiaria, a carico dei municipi , ma solo per un con- 
corso alla spesa di manutenzione delle strade più importanti. 

(2) Artt. 2, 4, 5, 6, 7, 8 regolamento 5 agosto 1871, su cui si model- 
larono tutti i regolamenti successivi. Per la misura del contributo le 
varie leggi si riportano agli artt. 78 e segg. della citata legge 25 giugno 
1865. 
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mente avere vigore di leggi generali; senza dire, poi, che 
il loro esperimento resta sempre facultativo, in guisa da 
potersi, pur sanzionato, in certi momenti dagli ammini- 
tori locali eludere, in certi altri trasformare in arme po- 
derosa di rappresaglie e di oppressioni. 

6. Ed allora, cosi stando le cose, si rende a ciascuno pa- 
lese, come in Italia si affermi la necessità, che la materia 
delle contribuzioni speciali pei lavori di miglioria venga 
disciplinata da una legge unica e generale, la quale, non 
soltanto si limiti a rendere obbligatorio per tutti i comuni, 
o almeno per quelli che presentino condizioni adatte, lo 
esperimento di questa forma d'imposizione, ma determini 
anche le norme ed i mezzi più opportuni, perchè tale im- 
posizione resti conforme e non trasnaturi dal suo vero 
scopo (1). 

Certamente da noi le contribuzioni speciali di miglio- 
ria non troverebbero quel largo campo di applicazione , 
che altrove, specialmente negli Stati Uniti di America, ha 
fatto di esse una risorsa cospicua degli enti pubblici lo- 
cali. Ciò è vero, ma è vero altresì, che le spese per le 
opere pubbliche nei bilanci dei nostri comuni in questi 
ultimi tempi si sono venute aumentando con una progres- 
sione assai rimarchevole. Da 67,729,937 lire nel 1871, esse 
si sono levate nel 1888 a quasi 150 milioni di lire (2), 



(1) Hanno in questo senso scritto in Italia: Kongali: Op, city 524 
6 segg.; Dalla Volta : Op. cit; Oraziani : Op, ciL, 679 e segg ; Ricca- 
Salerno: Op. cit., nella € Nuova Antofogia», 319 e segg., e nel « Trattato 
di Diritto Amministrativo » di Orlando, 748 e segg.; Conigliani : Op. cit.^ 
431 e segg. Vedi pure Ferrario : Relazione sul fabbisogno finanziario e 
proposte di modip^cazione dell'ordinamento tributario del comune di Milano, 
1895, 32, e le brevi osservazioni dell'EiNAUDi nel suo studio sulla Rifor- 
ma tributaria di Milano, nella* Riforma Sociale >, 25 novembre 1896, 719- 
721. Di contributi speciali di miglioria e della loro legalità si trovano 
anche tracce negli scritti del Pescatore, del Salandra e del Corbetta. 

(2) Grazuni : Op. cit., 670. 
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nella qual cifra le spese per i servizi edilizi entrano per 
circa la quinta parte (1). La quale progressione evidente- 
mente mostra, che il campo di applicazione delle contri- 
buzioni di miglioria nei nostri comuni, o per lo meno nei 
nostri comuni di maggior popolazione, non sarebbe cosi 
limitato, come a prima vista potrebbe sembrare. 

Del resto, a parte la eloquenza dei dati della statistica, 
noi pensiamo, che la limitazione nel campo di esperi- 
mento non possa per nulla menomare la rispondenza che 
ristituto delle contribuzioni speciali trova coi principi 
della giustizia tributaria. 

E tale rispondenza non è certamente da mettere in dub- 
bio. Data Tesecuzione di un'opera pubblica ed il vantag- 
gio speciale, diretto ed immediato, che la proprietà dei 
privati per essa viene ad acquistare, indipendentemente 
dalla utilità generale, che dalla stessa deriva a tutti i cit- 
tadini, sarebbe oltremodo ingiusto, che questi singoli pro- 
prietari non concorressero in maniera particolare, in pro- 
porzione dello spedate vantaggio ricevuto, al costo dell'o- 
pera medesima. Ammettere il contrario equivarrebbe le- 
gittimare il gratuito arricchimento di pochi cittadini, favo- 
riti , non, come vogliono alcuni , dal caso , che dirige le 
opere di miglioria e risanamento delle città in una dire- 
zione piuttosto che in un'altra, ma spesso dalla necessità 
che l'esecuzione di tali opere in un senso piuttosto che in 
un altro domina ed impone. 

Al certo, conveniamo col Seligman, non sempre il be- 
nefìzio particolare, derivato a questo o a quest'altro immo- 



(1) Del preventivo dello spese per le opere di risanamento da eseguire 
in Palermo dal 1893 in poi, ammontante a 18,020,000 lire, i proventi delle con- 
tribuzioni speciali coprono per 2,375,660 lire. V. sul riguardo: Pantaleo : 
Note e proposte sul risanamento di Palermo, 1897, p. 3. Il Ferrario nella 
sua Relazione sopra citata, p. 32, afferma che le contribuzioni speciali 
verrebbero a dare alla città di Milano un'annua entrata di L. 125,000. 
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bile dall'apertura di una nuova via o dal risanamento di 
un quartiere, è di facile accertamento e valutazione. Se- 
nonchè le difficoltà di questo accertamento e valutazione 
non porta, come a sua legittima conseguenza, alla conclu- 
sione, che il nostro istituto finanziario non sia rispondente 
ai principi di giustizia, e quindi non debba essere dal le- 
gislatore benignamente accolto. 

Noi d'altronde abbiamo constatato come la legislazione 
e la pratica deiringhilterra e degli Stati deir Unione Ame- 
ricana abbiano felicemente superato lo scoglio di queste 
difficoltà, e possiamo del pari ricercare in qual modo la 
retta applicazione dei contributi, nei casi speciali in cui 
sono stati ammessi, sia stata dalla patria legislazione ac- 
curatamente regolatii. 

7. E già la legge 25 giugno 1865 aveva, all'art. 42, stabi- 
lito, quali condizioni dovessero concorrere, perchè il van- 
taggio derivato alla proprietà privata dall' esecuzione di 
un'opera pubblica potesse essere messo in compensazione 
col danno della espropria, ai fini della determinazione del- 
l'indennizzo; ed aveva riconosciuto, che tale vantaggio do- 
vesse essere speciale ed immediato. Speciale, diceva il Pi- 
sanelli nella sua relazione alla legge, perchè dei benefizi 
generali, che derivano dall'opera pubblica, ha diritto l'espro- 
priato a godere come qualunque altro cittadino; immedia- 
to, ossia conseguenza diretta della esecuzione dei lavori, 
perchè ciò che dipende dalle eventuali contingenze di un 
lontano avvenire è per sua natura incerto (1). 

Adunque, in applicazione della superiore norma , può 
il maggior valore conseguito dalla proprietà privata da la- 
vori di pubblica utilità, per via della compensazione collo 
indennizzo, concorrere alla spesa dei lavori stessi; ma, per- 



(1) lielaxione Pisaìiellif 18 aprile 18C4. Vedi, Sabbatini: Legge sulla 
espropriazione per causa di utilità ptMlica, TorÌDO, 1882, I, 404 e segg. 
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che ciò avvenga, è necessario che questo maggior valore 
si addimostri speciale ed immediato. 

Cosi per Tart. 42 della legge 25 giugno 1865. La quale 
poi, all'art. 77, prevede il caso, in cui un vantaggio spe- 
ciale ed immediato derivi, in effetto dell'esecuzione di una 
opera di pubblica utilità, non più ai soli fondi parzialmente 
espropriati, ma anche agli altri confinanti o contigui all'opera 
stessa; all'avverarsi della quale ipotesi, dispone (art. 78), 
che ì proprietari di essi debbano contribuire alla spesa 
colla metà del maggior valore pervenuto ai fondi in effetto 
dell'opera, restando sempre liberi di abbandonare all'espro- 
priante i fondi medesimi, gravati dal contributo, al loro 
prezzo di stima (art. 80). 

Ma molto più accuratamente di questa legge procedono 
le leggi e i regolamenti successivi, pubblicati nelle già 
dette occasioni speciali. Di fatti il regolamento per l'appli- 
cazione della legge sul contributo ai proprietari dei beni 
confinanti e contigui alle opere di pubblica utilità, appro- 
vato con regio decreto 31 agosto 1871 , sul quale si mo- 
dellarono in seguito i regolamenti di data posteriore in 
materia simile, non solo curò di determinare gli elementi 
costitutivi del maggior valore, da sottoporre a contributo, 
ma indicò altresì le forme di reclamo contro la determi- 
nazione di questo maggior valore, i termini, dentro i quali 
tali reclami dovessero essere fatti, e le autorità competenti 
a prenderli in esame. E cosi stabili , qualmente costitui- 
scano elementi di maggior valore, da sottoporre a contri- 
buto, l'aumento d'aria, di luce e di prospetto, la più larga 
e comoda circolazione, la cessazione di oneri e servitù e 
generalmente ogni sorta di vantaggi apprezzabili, v.enuti 
al fondo dall'opera o per 1' opera comunale (1). E simil- 



(1) Art. 2, regolamento approvato con R. decreto 5 agosto 1871, nu- 
mero 397, e similmente l'art. 3 del regolamento approvato con B. decreto 
7 giugno 1875, n. 2545. 
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mente dispose, che il comune espropriante, nei quindici 
giorni dal compimento dell'opera, debba portare a cono- 
scenza dei proprietari soggetti a contributo il valore at- 
tribuito al loro fondo, con invito ad accettarlo o a concor- 
dare altra liquidazione per iscritto col proporzionale con- 
tributo stabilito dagli artt. 78 e 79 della legge 25 giugno 
1865, dentro i quindici giorni successivi; trascorsi i quali, 
senza accettazione o concordato , il sindaco deve trasmet- 
tere gli atti al Tribunale, perchè da questo, senz'altro, si 
dia luogo alla stima, secondo la procedura tracciata dagli 
articoli 32, 34, 36 e 38 della sopradetta legge 25 giugno 
1865 (1). 

Vi sono, adunque, nella nostra legislazione materiali ab- 
bastanza sufficienti, perchè, in opposizione alle contribu- 
zioni speciali pei lavori di miglioria, non si debba ripe- 
tere, che la loro introduzione tra noi, per via di una legge 
generale obbligatoria per tutti i comuni, sarebbe una no- 
vità incompatibile colle nostre condizioni economiche, o, 
peggio ancora, colle nostre tradizioni tributarie; ed altresì, 
che tale introduzione urterebbe contro lo scoglio delle in- 
vincibili difficoltà che le contribuzioni presenterebbero nella 
loro applicazione. 

La legge 25 giugno 1865, abbiamo visto, per quanto il 
suo funzionamento richiegga e presupponga condizioni de- 
terminate, e le leggi successive, per quanto sorte per oc- 
casioni speciali e ad esse soltanto applicabili , non solo 
hanno dimostrato la compatibilità delle contribuzioni di 
miglioria colle nostre risorse economiche e colle cosi dette 
nostre tradizioni tributarie , ma hanno altresì insegnato, 
come sia possibile, per mezzo di regole ben definite, dare 
alle contribuzioni un'applicazione concreta, rispondente alla 
loro natura ed ai loro fini. 

E se l'istituto delle contribuzioni di miglioria vige e si 



(1) Artt. 45 e 78 del citato regolamento. 
Caboniìa — / tributi comunali in Italia, 18 
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applica in caso di espropriazione per causa di pubblica uti- 
lità di costruzione e sistemazione di strade comunali o 
di costituzione di consorzi obbligatorii; se trova in certi 
dati momenti campo di applicazione e funzionamento in 
città, come Firenze, Napoli, Milano, Roma, Torino, Palermo 
ed altre, attenuando il carico delle spese per le opere pub- 
bliche nei loro bilanci e provocandone lo sviluppo edilizio 
ed il miglioramento nelle condizioni di salute e sicurezza; 
non si sa poi comprendere, perchè esso non debba trovare 
applicazione e funzionamento in ogni tempo ed in ogni 
luogo, rendendo omaggio aireguaglianza di ogni cittadino 
in fatto di carichi pubblici in qualsiasi angolo del nostro 
bello italo regno. 

Che se poi si pensasse, che le contribuzioni di miglioria, 
per quanto non estranee alla nostra legislazione, pure non 
siano state da questa ancora regolate in maniera sufficiente, 
sicché la loro introduzione tra noi, per via di una legge ge- 
nerale, presupporrebbe delle investigazioni e degli studi, 
che ancora non abbiamo pensato d'iniziare; convenendo su 
questa riflessione, rispondiamo, che appunto a questo lode- 
vole scopo dovrebbero convergere gli sforzi degli autori 
delle leggi e dei teorici della economia e della finanza, 
ponendo con ciò termine a quelFingiustificato e dannoso 
dissidio, che quasi sempre, al momento di far leggi, è in- 
tercesso in Italia tra teorici e pratici. E questi sforzi, con- 
vergenti ad unico fine, non potrebbero non arrivare alla 
nieta desiderata. 

Potrebbe anche il nostro legislatore, là, dove la nostra 
legislazione è. monca, ispirarsi alle leggi degli altri paesi, 
specialmente a quelle dell' Inghilterra e degli Stati-Uniti 
d'America, le quali, nel proclamare la legittimità delle con- 
» tribuzioni speciali pei lavori di miglioria, ebbero precipua 
cura di disciplinare la nuova forma di tassazione, in 
guisa, da renderne il funzioucimento rispondente ai principi, 
che la informano. 
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E poiché il principale ostacolo alla introduzione tra noi 
delle contribuzioni di miglioria sarebbe la difficoltà della 
loro retta applicazione, studiino i nostri uomini di stato, 
di Accordo coi nostri teorici, fin dove le nostre condizioni 
e risorse economiche comportino la nuova forma di tri- 
buto locale; il resto del lavoro sarà assai facile, poiché ap- 
punto allo studio preventivo, alla preventiva determina- 
zione di tali condizioni e risorse resterà sempre subordi- 
nato lo stabilimento della misura e dei limiti, dentro cui 
la proprietà privata, che riceve uno speciale vantaggio 
dall'opera pubblica, debba contribuire al costo della mede- 
sima. 

vSarà questa contribuzione corrispondente alla metà od 
al terzo del benefizio, ne sarà eguale o diversa la misura 
nei vari centri di abitazione, ammetterà o no esenzioni 
di quote e di luoghi; ma sarà sempre legittima e rispon- 
dente ai principi, se dedotta da ponderate valutazioni ed 
indagini. 

Solo con tal mezzo, conchiudiamo, potrà ottenersi nella 
legislazione patria la introduzione di un istituto finanzia- 
rio, il quale, specialmente se affidato nella sua esecuzione 
ad autorità, che presentino sicure garantie d' imparzialità 
e disinteresse, potrà togliere lo spettacolo, cosi in urto coi 
principi di eguaglianza e di giustizia , delFazione sociale , 
che, come il Roncali lamenta, ogni giorno si rende mezzo 
di arricchimento gratuito pel privato, il quale inerte ha 
assistito al consumo di capitali e forze altrui ; arricchi- 
mento, contro cui insorge non illegittimamente la coscienza 
popolare. 
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CAPITOLO V. 



La tassazione reale della ricchezza immobiliare 



1. È fatto assai notevole, di cui a nessuno può sfuggire 
il grave significato, come i centesimi addizionali alle im- 
poste dirette erariali, fin dal giorno in cui furono isti- 
tuiti ed in seguito in tutte le loro vicende legislative, ab- 
biano sempre nominalmente ricevuto, tra le varie forme di 
tassazione, che costituiscono il sistema tributario dei nostri 
comuni, un ufficio sussidiario d'integrazione e complemento, 
in caso d'insufficienza degli altri cespiti di entrata; e come 
invece i medesimi, tutto all'opposto del dichiarato intendi- 
mento delle leggi, a partire dalla loro origine, siano ve- 
nuti occupando nel sistema tributario dei comuni il primo 
posto, fino al punto di diventare, unitamente al dazio di 
consumo, la risorsa ordinaria degli enti locali minori. 

Tra il detto ed il fatto è questa una contraddizione, di 
cui è utile ricercare le cause, le quali, come dimostreremo, 
se da un lato si connettono intimamente con quei difetti 
molteplici, che minano alla base Tordinamento fiscale delle 
nostre circoscrizioni territoriali, dall'altro indicano con evi- 
dente chiarezza qual possa essere la via, che renderà age- 
vole al legislatore quella trasformazione tributaria, ritenuta 
fino al presente problema insolubile. 

Procediamo con ordine. 

2. Basta leggere Tart. 118 della legge comunale e provin- 
ciale del 1865; quell'articolo, cioè, in cui ebbe la sua prima 
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sistemazione V ordinamento tributario dei nostri comuni, 
per vedere il posto che nel medesimo avrebbero dovuto 
occupare i centesimi addizionali ai tributi diretti dello stato. 
Condizione necessaria dello esperimento delle varie forme 
d'imposizione, istituite a favore delle amministrazioni locali, 
era la insufficienza dei loro proventi patrimoniali, e la legge, 
dopo avere ciò stabilito, facevasi ad enumerare le forme di 
quei tributi, delle quali facultava Tuso, ed in cui le sovrim- 
poste s'indicavano proprio all'ultimo posto. 

Sembrava, adunque, data la loro posizione secondaria 
e la loro funzione del tutto accessoria, che i centesimi ad- 
dizionali alle imposte dirette erariali dovessero, tra le varie 
forme di tributi comunali, esser quella, verso cui, meno che 
altrove, il potere fiscale dei comuni avrebbe rivolta la sua 
attenzione. Avvenne, invece, tutto il contrario, che, com'è 
noto, le sovrimposte sono state il mezzo, di cui le ammini- 
strazioni locali si sono servite più volentieri per far fronte a 
tutte le loro esigenze e per soddisfare tutti i loro bisogni. 

Né la evidente contraddizione venne eliminata dalle leggi 
posteriori e dell'uso che successivamente alla legge del 1865 
fu fatto delle sovrimposte. L'ufficio di queste ultime, nello 
intendimento o, per lo meno, nella espressa dichiarazione 
del legislatore, rimase sempre il primiero originario, men- 
tre di pari passo lo esperimento dei centesimi addizionali 
andò diventando sempre più sfrenato ed abusivo, malgrado 
i limiti fittizi, inattuabili e mai attuati, che ai medesimi 
vollero imporsi. 

Il fenomeno trova la più eloquente riprova nei dati uf- 
ficiali della statistica, messi in raffronto colla storia legi- 
slativa dei tributi. Le cifre più sicure, di cui possiamo ser- 
virci, risalgono al 1871. Ebbene, dalle medesime si rileva, 
che le sovrimposte comunali, da questa data in poi, eb- 
bero ogni giorno un aumento progressivo considerevole, 
e nel totale dei proventi tributari dei comuni rappresen- 
tarono una percentuale, che superò quasi sempre il terzo 
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e raggiunse qualche volta la metà (1), e questo mentre le 
leggi, da un lato, si sforzavano di mettere argini al loro 
esperimento, e, dall'altro, sottraevano alle stesse una delle 
fonti più copiose di sfruttamento, quaF era la ricchezza 
mobiliare. 

L'art. 118 della legge del 1865 aveva proclamato la u- 
niformità del carico dei centesimi addizionali sovra tutti i 
redditi imponibili dei tributi diretti governativi. Ma la re- 
gola fu troppo presto violata, ed a ciò provvidero i decreti 
legislativi 28 giugno 1866, 28 maggio 1867, 7 e 26 luglio 
1868, nonché la legge 11 agosto 1870, il risultato ultimo 
dei quali fu la totale sottrazione alle sovrimposte dei red- 
diti di ricchezza mobile. 

Restavano, come fonte di provento, i terreni ed i fab- 
bricati. Ad essi si rivolse il potere fiscale dei comuni, fa- 
cendone in breve quell'abuso che la storia tributaria registra. 

Ed ecco a tal punto manifestarsi le prime preoccupa- 
zioni da parte del governo. Si andò tosto in cerca di provve- 
dimenti; venne la legge 14 giugno 1874 e dopo l'altra 1® 
marzo 1886, entrambe collo scopo precipuo di limitare lo 
esperimento abusivo della sovrimposta fondiaria. Ma il ri- 
medio era inadeguato a raggiungere il fine, cui mirava: 
le disposizioni in quelle due leggi contenute, anche per 
la scarsa loro virtù intrinseca, furono facilmente eluse, e 
forse sortirono lo effetto contrario (2); ragion per cui fino 



(1) Annuario statistico italiano ^ 1898 j Roma, 1898, 350 e segg. : 

Proventi tributari Sovrimposte 
1871 L. 177,510,496 L. 78,513,578 
1875 » 219,705,351 » 100,797,016 

1880 ^ 249,333,792 » 112,507,431 

1885 » 283,721,597 » 118,933,963 

1891 » 330,882,391 » 122,324,078 

1897 » 351,040,052 ^ 132,914,733 

(2) Commissione senatoria che riferì sul progetto della legge 1* marzo 1886; 
per cui: Martinp:lli : Op, cit,^ 137; Relazione della Commissione della 
Camera sul progetto della legge 23 luglio 1894, presentata (rei. Dar!) il 2 
dello stesso mese ed anno; per cui : 8abedo, Op, cit,, 86. 
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al presente noi ci dibattiamo tra la coscienza di un sistema 
tributario locale, sperequato ed in urto con ogni principio 
di equità e giustizia, tra il sentimento della necessità di 
apporvi un salutare rimedio e tra la inefficacia di leggi, 
impotenti a raggiungere scopi, che sempre predicono e mai 
realizzano. 

Tale i fatti, di cui ricercheremo le cause possibili. 

3. Non è dubbio, che tra le varie forme d'imposizione dei 
comuni, cosi come furono istituite dalla legge 20 marzo 1865, 
e come vennero in seguito designate ed attribuite da tutte 
le leggi successive, la sovrimposta fondiaria sia quella, che 
più si adatti alla tassazione locale, e che, sicura nello ac- 
certamento, facile nella riscossione e per giunta non su- 
scettiva di arbitri ed ingiustizie, si appresenti a prima vista 
preferibile a tutti gli altri cespiti di entrata degli enti mi- 
nori (1). Si aggiunga a questo, che degli svariati istituti tri- 
butari assegnati alle amministrazioni comunali, nessuno, ad 
esclusione del dazio sui generi di consumo, era in grado 
di raggiungere quei risultati che la legge gli attribuiva, di 
colmare, cioè, le lacune, che nei proventi delle amministra- 
zioni medesime venivano a formarsi in effetto di quelle di- 
sposizioni legislative, che limitavano ogni giorno Fuso della 
sovrimposta. E siccome, contemporaneamente, i bisogni e le 
esigenze locali, sempre in aumento, determinavano la ne- 
cessità di nuovi mezzi finanziari, per farvi fronte, cosi era 
naturale che la sovrimposta, per quelle sue peculiarità, che 
la rendono fonte inesauribile di proventi, diventa'sse il ce- 
spite preferito fino all'abuso ed all'ingiustizia. 

Ed è naturale anche che le leggi dello stato fossero im- 
potenti a mettere dei freni all'uso della sovrimposta, e che 
fallissero tutti i tentativi all' uopo esperimentati. Di fatti 



(1) Maglia NI : La quistione finanxiaria dei comuni, nella € Nuova Au' 
iologia*, Eoma, 15 settembre 1878, 315. 
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com' era mai da sperare, che il vuoto lasciato nei bilanci 
locali dalla sottrazione ai centesimi addizionali della im- 
posta di ricchezza mobile potesse essere colmato dai pro- 
venti delle varie imposizioni speciali, che contemporanea- 
mente venivano istituite a favore dei comuni, quando la 
esecuzione delle medesime, fin dalle prime prove, si ad- 
dimostrava irta delle più gravi difficoltà, e là, dove riu- 
sciva possibile ed attuabile, per ragioni intrinseche alla 
forma attuata o per speciali condizioni del campo di espe- 
rimento, falliva miseramente e doveva in breve essere ab- 
bandonata, anche coU'ausilio di mezzi fittizi ed illegali? (1) 

Nò questo è tutto. Vi è un'altra ragione, che spiega il 
perchè della lotta costante e della perenne contraddizione 
tra gr intendimenti delle leggi, in fatto di limiti alla so- 
vrimposta comunale, ed il modo con cui queste leggi ve- 
nivano attuate, o, per dir meglio, violate; ed è la seguente: 
È cosa fjnor di dubbio, la quale del resto trova la più si- 
cura conferma nella nostra storia finanziaria, che la libe- 
ralità del potere centrale nello imporre agli enti minori 
spese obbligatorie non ha mai conosciuto né freni, né mo- 
derazione. 

Or questo sistema, sicuramente contrario ad ogni ra- 
zionale criterio di scienza e pratica amministrativa, do- 
veva produrre, come di fatti ha prodotto, le più disastrose 
conseguenze. A parte le cento ragioni di ordine teorico, 
già svolte a suo tempo e luogo, ognuno sa, che le fun- 
zioni def comune e quindi gli uffici e gl'istituti -del mede- 
simo non si circoscrivono soltanto a quelli, che costituiscono 
oggetto delle spese obbligatorie; anzi lo esempio dei nostri 
ordinamenti, come del resto anche quelli degli ordinamenti 
di altri paesi, ci dicono, che buona parte delle spese ob- 
bligatorie dei comuni si riferisce ad uffici amministrativi, 



(1) In proposito è assai eloquente la Circolare Crispi, 18 novembre 1894, 
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i quali, piuttosto che riguardare interessi locali, riguardano 
rinteresse generale dello stato. 

In Italia, poi, sulla materia non si temono confronti di 
maggiore eloquenza. Parlino in proposito le diciannove ca- 
tegorie (nella legge 20 marzo 1865 erano venti) di spese 
obbligatorie, imposte dallo art. 145 della legge comunale e 
provinciale del 1889; parlino sopratutto i numerosi e mul- 
tiformi carichi obbligatori, addossati ai comuni dalle nume- 
rosissime leggi speciali, che si possono far risalire fino alle 
regie patenti sarde del 9 agosto 1836 ! (1) 

E meno male se le cose si fossero arrestate a tal punto. 
Tutt' altro, però. Mentre le funzioni obbligatoriamente im- 
poste ai comuni diventavano di giorno in giorno sempre più 
numerose, e maggiormente onerosi si rendevano i relativi 
uffici ed istituti, venivano nei comuni stessi mano mano 
prendendo vita e sviluppo altri istituti ed uffici, i quali, 
pur non rientrando tra le categorie delle spese strettamente 
obbligatorie, anche per consiglio ed incoraggiamento delle 
autorità centrali, finivano colFessere riguardati come rispon- 
denti a fini di vero interessamento politico e sociale (2). 
E cosi, a tacere di varie altre istituzioni, alcune, come il 
tiro a segno, la croce rossa, le associazioni per la storia 
patria e simili, per quanto tutt'altro che pertinenti ad in- 
teressi di natura locale, finirono contessere considerate in- 
dispensabili, specialmente nelle grandi città e nei centri 
di media popolazione; furono per giunta raccomandate, in- 
coraggiate e qualche volta anche sovvenzionate dai mini- 
steri; sicché in breve, condotte ad un grado di estensione 
oltremodo esagerato, presero un posto stabile nei bilanci 
delle spese dei comuni, apportandovi un peso non del tutto 
trascurabile. 



(1) Rimandiamo il lettore alla dettagliata esposizione del Saredo: 
Op. cU,, IH, 525. 

(2) 'CU, Circolare Crispi, 18 novembre 1894, 

Caronna — / tributi comunali in Italia, 19 



V'è di più. I progressi della civiltà, le esigenze della 
vita in continuo sviluppo, il nioltiplic^irsi costante dei rap- 
porti sociali, i portati sempre nuovi dell'arte e della scienza 
non potevano non far risentire la loro benefica influenza 
sopra ogni palmo di terra abitata; quindi nuove aspirazioni 
e nuovi bisogni, la cui soddisfazione si rese assolutamente 
necessaria in ogni comune, provocandovi lo impegno di 
nuove e grandi spese e la ricerca delle fonti economiche, 
da cui trarre i mezzi sufficienti. 

In questo stato di cose, quale poteva essere il risultato 
delle leggi restrittive, di quelle nostre leggi, che senza 
ispirarsi ad alcun principio organico, disponevano sotto la 
spinta della necessità momentanea e deiropportunità tran- 
sitoria, se non quello di veder liberamente violate quelle 
norme che venivano dettando ? 

Avevamo noi lo esempio della esperienza fatta dalla 
legge 14 giugno 1874, n. 1961, sorta collo intendimento 
precipuo di apporre dei freni alFuso abusivo della sovrim- 
posta fondiaria. Ma tale scopo, come si è già visto, fu tut- 
t'altro che conseguito; e parlino in proposito i proventi della 
stessa sovrimposta fondiaria, dal 1875 in poi sempre in 
continuo aumento; parlino dell'epoca medesima i proventi 
delle altre forme tributarie, il cui esperimento ai comuni 
colla legge del 1874 si era voluto imporre, come condizione 
necessaria perchè V eccedenza alla sovrimposta oltre il li- 
mite legale od il suo aumento potessero esser loro concessi; 
parlino gli artifizi, a cui le amministrazioni locali ricorsero, 
per eludere i rigori della legge, facendo fittiziamente fi- 
gurare come esperimentate varie imposte speciali, da cui 
mai pensarono di trarre vantaggio; parlino, in fine, le ne- 
cessarie tolleranze delle autorità tutorie competenti, tanto 
liberali nello interpretare le disposizioni legislative, neiratto 
di valutare il carattere continuativo delle spese consentite 
dallo articolo terzo. 

Fu riconosciuta, pertanto, la necessità di modificare la 
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legge, che aveva dato luogo a cosi numerosi inconvenienti, 
e furono messe le basi ad altra legge innovatrice. Senonchè 
di questa le sorti non furono migliori della prima, anzi 
può bene affermarsi che il rimedio fu peggiore del male. 
Di fatti, dagli studi che prepararono la legge P marzo 1886, 
è facile rilevare, che scopo della medesima fu sempre quello 
di limitare lo esperimento sfrenato delle addizionali alle con- 
tribuzioni dirette (1). Tale scopo, poi, si volle raggiungere 
con duplice mezzcf : sostituendo nelle autorizzazioni delle ec- 
cedenze alla sovrimposta, oltre il 50 7o ^^^ tributo princi- 
pale, al consenso delle Deputazioni Provinciali il voto del 
Parlamento, e subordinando, sia le eccedenze medesime e 
sia ancora gli aumenti, alle condizioni richieste dallo art. 15 
della legge 11 agosto 1870 e dallo art. 3 della legge^ 14 
giugno 1874. 

Ma questo significava nulFaltro che fermarsi al punto, da 
cui si cercava di fuggire, o tornarvi per circolo vizioso. Si 
volevano rendere più difficili le autorizzazioni alle eccedenze 
della sovrimposta oltre il limite legale, e s'impose per esse 
lo intervento delle leggi speciali. Ebbene, le leggi speciali 
vennero ed in abbondanza eccessiva; basti dire, che il nu- 
mero di tali autorizzJazioni, da 387 nel 1887, sali a 794 nel 
1890 ed arrivò al 1300 nel 1894; né valse a restringerlo 
la legge 11 luglio 1889, n. 6223, la quale, con disposizione 
contraria ad ogni principio di ragione logica, prescrisse do- 
versi rigettare quelle dimande di eccedenza, che non fos- 
sero deliberate in autunno e trasmesse nel termine di otto 
giorni alle Prefetture; come altresì non valsero a limitare 
gli aumenti le circolari ministeriali, Fortis, 21 agosto 1889, 



(1) Saredo : Op. cit.y Appendice, 87. Per la frustraneità della legge 
1° marzo 1886 si consultino la Relaxione Orispi al progetto del Senato per 
la legge 23 luglio 1894, presentata il 6 e 7 luglio 1894, e la Relazione 
Gadda delPuflicio centrale del Senato, presentata il 19 luglio dello stesso 
anno. 



— 148 — 

e Lucca, 19 agosto 1891 e 26 giugno 1892, allo scopo di- 
rette. 

Del resto non erano questi soltanto i difetti irreparabili 
della legge 1^ marzo 1886, che a ben altro e di assai più 
grave interesse essa contraddiceva. Di fatti il suo art. 52 
aveva stabilito, qualmente i comuni potessero mantenere 
nei loro bilanci i centesimi addizionali alla sovrimposta, col 
limite medio raggiunto nel triennio 1884-6. Ebbene, suc- 
cesse allora, in virtù di tale disposizione, che moltissime 
amministrazioni comunali, le quali durante il triennio ave- 
vano largamente attinto alla sovrimposta (1), poterono con- 
tinuare ad avvalersene colla sola autorizzazione della Giunta 
Provinciale Amministrativa, mentre altre, che per la suf- 
ficienza delle loro rendite o per la moderazione delle loro 
spese avevano proceduto con riserbo, rimanendo nel limite 
normale, furono poi costrette ad aumentare le spese ed a 
chiedere Tautorizzazione al Parlamento, per accrescere la 
sovrimposta, anche se la eccedevano per la prima volta e 
nella più discreta misura. Onde avvenne, che in una stessa 
provincia alcuni comuni dovettero invocare la tutela legi- 
slativa per sovrapporre 8 centesimi, mentre altri poterono 
sovrimporre 3 lire e 72 centesimi, senza uscire dal limite 
della media (2). 

Ed ecco, in tale stato di cose, la necessità dello inter- 
vento di una terza legge riparatrice, quella che vide la 
luce il 23 luglio 1894, e colla quale il legislatore, da un 
lato, torna indietro ad investire le Giunte Provinciali Am- 
ministrative dell'autorità di consentire le eccedenze e gli 



(1) Basti dire che nel 1884, primo anno della media, 2,173 comuni a- 
vevano *^°/ioo d» sovrimposta, 2416 ne avevano *^°/ioo. 383 ^ioot 150 

400/, 51 500/, A A eoo/ IO 700/, 7 800/ A 900/ A Alfrp 9001 
/loo» »^* /loo» ** /ioo> **' /ioo> • /ioo> * /loo» O Olire /loo* 

Martinelli: Op. cit , nella * Rivista di Diritto Pubblico»^ 1891, 868. 

(2) Rflaxione statistica del Ministero alla Camera dei Deputati, 16 mag- 
gio 1891, provocata dallo invito fatto dalla Camera stessa il 9 luglio 1889. 
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aumenti alla sovrimposta comunale, e, dalFaltro, limita le 
spese consentite a quelle obbligatorie o per disposizione le- 
gislativa per contratti autorizzati prima della promulga- 
zione della legge stessa. 

Neppure questo rimedio, però, raggiunge gli scopi vo- 
luti (1): gli artifizi dei comuni per eludere la legge con- 
tinuano, le illegalità si perpetuano, ed a ciò concorre anche 
la cattiva dicitura delle disposizioni della legge, che lascia 
luogo ad ambiguità ed a false interpretazioni, in cui spesso 
ad arte le Giunte Provinciali cadono, quando la necessità 
delle cose le costringe a consentire ai comuni categorie di 
spese, che non rientrerebbero tra quelle dalla legge indi- 
cate, ma che pure si addimostrano necessarie, anzi indi- 
spensabili (2). 

Sicché in breve gli stessi rappresentanti del potere cen- 
trale riconoscono, che i limiti apposti alle spese comunali 
dallo art. 2 della legge 23 luglio 1894 è irragionevolmente 
duro, che tra queste spese ve ne sono alcune, non obbli- 
gatorie, né per disposizione legislativa, né per contratto, 
ma che pure alimentano istituti quasi indispensabili alla 
vita locale (3); ed allora, ultima risorsa, viene la legge 4 
agosto 1895, n. 516, la quale faculta le Giunte Provinciali 
Amministrative ad autorizzare il mantenimento nei bilanci 
dei comuni delle spese aventi per oggetto V istruzione, la 
beneficenza, Tagricoltura, il tiro a segno, la società di storia 
patria ed altri uffici e servizi di evidente utilità pubblica, 
quando le spese stesse siano destinate alla conservazione di 
istituzioni ed alla soddisfazione d'impegni, preesistenti alla 
legge 23 luglio 1894, e siano contenute entro i limiti dei 
rispettivi stanziamenti fatti per Fesercizio del 1894. 



(1) Cit, Relazione de'la Commissione della Camera^ 2 luglio 1894, 

(2) Sa REDO : Op, cit,, Appendice, 319. 

(3) Disegno di legge Crispi, 10 Itiglio 1895. 
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Ed è questo rultimo passo della nostra legislazione in 
materia di sovrimposte, ed è anche V unico, forse, in cui 
la legge si sia ispirata ed abbia tenuto direttamente conto 
delle esigenze della vita delle circoscrizioni territoriali. 

Ma da questo passo alla soluzione def finiti va del pro- 
blema tributario dei comuni, nella parte che riguarda la 
tassazione reale della ricchezza immobiliare, lungo invero 
ancora è il cammino, tanto più, quando si tenga conto di 
altri gravi difetti, di cui il sistema attuale delle sovrim- 
poste comunali è inficiato, e delle evidenti ingiustizie, a 
cui questi difetti danno luogo. 

Esaminiamo ora il nostro argomento da altro punto di 
vista. 

4. Sottratti ai centesimi addizionali i redditi della ric- 
chezza mobile per via delle varie disposizioni legislative, 
ultima delle quali quella 28 agosto 1877, n. 4022, la sovrim- 
posizione locale ai tributi diretti dello erario restò limitata 
ai soli redditi fondiari, cioè ai redditi derivanti dai terreni 
ed a quelli derivanti dai fabbricati. Successe, com' è ben 
noto, che i comuni non tardarono molto a riparare agli effetti 
della sottrazione, a loro danno operata, colmando il vuoto, 
lasciato nelle loro entrate dal venir meno di una delle fonti 
sovrimponibili, col gravare la mano sopra le altre due, che 
a loro disposizione rimanevano. E fu cosi che l'ordinamento 
della tassazione locale subì i primi processi di sperequazione, 
i quali divennero poi più gravi, quando i comuni, costretti 
dal progressivo aumento del loro fabbisogno finanziario, 
in breve raggiunsero, eccedettero, raddoppiarono e qualche 
volta moltiplicarono il limite massimo delle addizionali ; 
e la proprietà fondiaria frattanto pagava per tutti, men- 
tre i possessori della ricchezza mobile, sottratti al carico 
tributario locale, assistevano tranquillamente alla scena, 
senza alcun dispendio delle loro forze economiche, pur 
traendo cospicue utilità dallo esercizio di quei medesimi 
servizi e dal funzionamento di quegli stessi istituti pub- 
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blici locali, che provocato avevano Faumento di quel fab- 
bisogno finanziario, che era causa di ogni danno. 

La legge, è vero, tentò di ricondurre Fuso della sovrim- 
posta nei suoi giusti confini; ma i mezzi allo scopo esperi- 
mentati, come si è già visto, sortirono ben scarsi risultati; 
conseguenza questa principalmente della inefficacia dei me- 
todi seguiti, i quali, piuttosto che curare il male alle sue ra- 
dici, si accontentavano di applicare rimedi, suggeriti da con- 
tingenze temporanee ed opportunità transitorie; tanto è vero, 
che, malgrado i numerosi freni imposti, l'aggravio dei cen- 
tesimi addizionali da parte dei comuni andò di giorno in 
giorno diventando sempre più eccessivo, e sempre più evi- 
denti si resero le diseguaglianze, a cui T ordinamento tri- 
butario locale dava luogo. 

Nò di queste evidenti disparità far si poteva attribu- 
zione alle sole leggi, che avevano sottratto alle addizionali 
i redditi di ricchezza mobile. Altri e non meno gravi difetti 
inficiavano lo istituto delle nostre sovrimposte, ed eran tali, 
da dover destare le più fondate preoccupazioni nell'animo 
degli uomini di stato. Tant'è, però, che le cose sono sempre 
rimaste allo stato primitivo, e questa volta anche senza 
lo sfoggio di promesse, studi e progetti, i quali, se non al- 
tro, per altri casi, avevano tenuto desta la speranza degli 
uomini desiosi del pubblico benessere. 

Or, la legge 20 marzo 1865, istituendo a favore dei co- 
muni i centesimi addizionali sopra le contribuzioni dirette 
erariali, aveva proclamato il principio della eguaglianza 
del carico su tutte le forme della ricchezza imponibile, 
sicché l'aliquota della sovrimposta sui terreni restar doveva 
identica ed esser sempre mantenuta allo stesso livello di 
quella sui fabbricati. 

Senonchè a questa eguaglianza nella misura della so- 
vratassazione non corrispondevano identici metodi di va- 
lutazione, imposizione e riscossione. Di fatti la sovrimposta 
sui terreni doveva esser stabilita per contingenti ed in base 



alle risultanze del catasto, mentre quella sui fabbricati do- 
veva esser desunta dal reddito dei medesimi, accertato da 
revisioni quinquennali. 

Da ciò varie conseguenze. Anzitutto il metodo dei con- 
tingenti, adottato dalle nostre leggi, importa, che la imposta 
sui terreni debba esser pagata in base ad una preventiva 
determinazione della somma che dair imposta medesima 
vuole trarsi, divisa in nove compartimenti ed assisa su ven- 
tidue catasti, affatto disformi, eseguiti in tempi e con me- 
todi diversi ed aventi, perciò, per fondamento una rendita 
non corrispondente alla vera, sperequata da compartimento 
a compartimento, da provincia a provincia, da comune a 
comune e fin' anche da contribuente a contribuente, senza 
corrispondenza alcuna a principi di giustizia distributiva (1). 

La sovrimposta fondiaria dei comuni segue le sorti del 
tributo principale, ragion per cui la base fondamentale della 
tassazione comunale resta soggetta a quelle stesse illegali 
sperequazioni, a cui Fapplicazione del tributo erariale sui 
terreni dà luogo. E per giunta con questo aggravante, 
che, siccome la misura dei centesimi addizionali è sempre 
limitata dall'ammontare delFimposta principale, cosi ne de- 
riva, che la sovrimposta comunale sui terreni grava con 
minor peso là, dove minore è il carico della imposta sui 
terreni dello stato, e, viceversa, là, dove il carico della im- 
posta sui terreni dello stato è più pesante, più pesante an- 
cora riesce il carico dei centesimi addizionali, mancando 
in tal guisa ogni possibilità di sistemare e coordinare lo 
insieme delle forme tributarie con giusto equilibrio ed op- 
portuna proporzione. 

Né è tutto; il metodo dei contingenti, collegato alla im- 
perfezione degli strumenti, di cui noi disponiamo per la 



(1) Così il Magliani in un suo discorso pronunziato nel febbraro 
del 1885: BoNom : La perequazione fotidiarta, Torino, 1885, IO. 
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determinazione dei redditi imponibili della proprietà dei ter- 
reni, porta a quest'altra conseguenza, che lo stato, e cosi i 
comuni, tassano sempre in base a valutazioni, erronee fin 
dalla loro origine, ma che attualmente sono sempre più 
lungi dal vero, giacché la loro stabilità non ha consentito si 
tenesse conto delle numerose vicende, per cui sono passate 
le nostre ■ campagne e che hanno influito a modificare, fa- 
vorevolmente o sfavorevolmente, i loro prodotti. E cosi è 
avvenuto, che, mentre in qualcuna delle regioni d' Italia 
lo stato dei terreni dal 1865 in poi si è reso ogni giorno 
sempre più prospero, e la rendita dei medesimi sempre più 
alta, la corrispondente imposta, principale ed addizionale, 
è rimasta sempre nell'antica misura, determinata dal vec- 
chio catasto, mentre in altre regioni d' Italia, dove lo im- 
perversare di dolorose vicende ha ridotto il reddito delle 
campagne ad un livello bassissimo, la invariabilità delle 
originarie valutazioni ha reso il carico dei tributi oltremodo 
eccessivo ed insopportabile. 

Diversamente, invece, ò avvenuto per la sovrimposta 
comunale sui fabbricati. Quivi la valutazione dei redditi 
imponibili procede per via di revisioni quinquennali, sicché 
assai facile riesce la determinazione del reddito attuale tas- 
sabile, senza dire, poi, che i metodi, con cui si perviene aUo 
accertamento di questo reddito, cioè le denunzie e le pre- 
sunzioni, in mille guise modificate e corrette, portano spesso 
la misura della tassazione in limiti quasi sempre favore- 
voli al contribuente. 

E come se ciò fosse poco, non sono né anche mancate 
le cure della legislazione per rendere sempre meno grave 
il carico tributario dei proprietari dei fabbricati. Di fatti, 
preoccupandosi i nostri uomini di stato, che per le frequenti 
revisioni la imposta erariale sui fabbricati, e quindi anche 
la corrispondente sovrimposta comunale, avesse subito no- 
tevoli aumenti, la legge 25 marzo 1888, n. 5308, venne a 
disporre, che questa non potesse ricevere ulteriori eleva- 

Cabonna — / tributi comunali in Italia. 30 
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zioni, anche quando nuovi accertamenti avessero constatato 
un maggior reddito dell'oggetto della tassazione, indipen- 
dentemente da un aumento della materia imponibile. Come 
se, accertato il maggior provento della forma della ricchezza, 
non fosse conforme ai principi della giustizia tributaria, 
anzi a quegli stessi principi che sono stati messi a base 
del nostro ordinamento tributario, il proporzionale* aumento 
della forma corrispondente d'imposizione. 

I falsi criteri adottati dalle nostre leggi, però, non com- 
portavano che i centesimi addizionali sopra i terreni per- 
dessero la loro identità di rapporto con quelli sopra i fab- 
bricati, sicché sembrò equo al legislatore d'interporre allo 
esperimento di questi secondi altre arbitrarie limitazioni, 
per nulla riguardando, che, mentre la condizione dei pro- 
prietari di terreni per numerosissime cause dal 1865 in 
poi si era resa sempre inferiore, era avvenuto tutto il con- 
trario per i proprietari dei fabbricati, i quali, specialmente 
nelle città e nei centri di maggior popolazione, avevano 
visto aumentare progressivamente il valore delle proprie 
case, sotto l'influenza di circostanze sociali molteplici, tra 
cui influentissima la stessa azione del potere pubblico lo- 
cale, resasi fino al giorno d' oggi strumento gratuito del 
loro arricchimento (1). 

II difetto, adunque, è nel sistema, ed appunto in quel si- 
stema, che vuole adattare identiche norme ad istituti di 
tassazione, che non si prestano ad uniformità di trattamento. 
Il regime delle nostre sovrimposte ò difettoso da qualunque 
dei suoi punti di vista si consideri, ma senza dubbio è reso 
maggiormente difettoso dai metodi, con cui viene dalle leggi 
disciplinato. Certo, il principio della comunione dei cespiti 



(1) Alla disposizione contenuta nello art. 1 della legge 25 marzo 1888, 
n. 5308, derogarono la legge 28 giugno 1892, per il comune di Roma, e 
dopo la legge 4 maggio 1893, per il comune di Napoli. La legge 23 luglio 
1894 abrogò la disposizione per tutti i comuni. 
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mina alle basi V istituto della sovrimposta, perchè lascia 
adito aperto allo stato di pervenire colla sua onnipossente 
azione allo assorbimento delle migliori risorse economiche 
dei comuni; cosi pure, il sistema delle addizionali, tra gli altri 
effetti, perviene a quello di rendere impossibile qualsiasi 
processo equilibratore tra le varie forme di tassazione, cen- 
trale e locali; parimenti, rassegnazione cumulativa delle so- 
vrimposte tra comuni e provincia, senza limiti determinati 
per gli uni e per Taltra, fu causa di gravissimi arbitri, ad 
eliminare i quali fu necessario lo intervento della legge 
23 luglio 1894; ma è sopratutto gravissimo difetto quello 
delFunicità di contingente nella ripartizione dei centesimi 
addizionali sopra i terreni e sopra i fabbricati, per il quale, 
non tenendosi conto della natura diversa delle due forme 
di ricchezza immobiliare, si rese impossibile di ripartire 
il carico tributario, in guisa, che la tassazione seguisse le 
variazioni del provento ed alle stesse si commisurasse. 

Laddove, qualora la sovrimposta sui fabbricati avesse 
ricevuto dalle leggi il carattere d'istituto tributario auto- 
nomo, indipendente dalla sovrimposta sui terreni, lo indi- 
rizzo della tassazione locale sarebbe stato ben diverso da 
quello che fin' ora la stessa ha seguito, e sarebbe stato 
questo il punto di partenza di quella necessaria differen- 
ziazione, nella conformazione delF ordinamento tributario, 
tra comuni urbani e comuni rurali, che da noi esiste sol- 
tanto ai fini della determinazione delle forme di tutela (1). 

5. Invece, ai fini di un conveniente riparto dei carichi 
locali, la distinzione tra comuni urbani e comuni rurali sa- 
rebbe stata della massima influenza, perchè avrebbe fa- 
cilitato Tattuazione di molti dei principi, su cui si basano 
le pubbliche imposizioni. Nei comuni urbani, di fatti, è pre- 



(1) Soro-Delitala : // sistema trtbtUarto dei comuni e delle Provin- 
cie, Roma, 1879, 39. 



— 156 — 

eipua fonte di ricchezza la proprietà dei fabbricati, e molti 
degli uffici pubblici municipali concorrono ad elevare i 
redditi, che dalla medesima derivano; nei comuni rurali, 
invece, è quasi solo cespite di entrata la proprietà dei ter- 
reni, e sopra la medesima si riflette la parte più proficua 
delFazione del potere locale (1). Per tanto la base della tas- 
sazione dei comuni urbani dovrebbe essere il prodotto eco- 
nomico dei fabbricati, dei comuni rurali il prodotto econo- 
mico dei terreni. 

Le nostre leggi, però, non consentono una tale separa- 
zione, anzi alla medesima sono di ostacolo, giacché, mentre, 
da un lato, disciplinano con identiche norme ed appongono 
identici limiti quantitativi ai centesimi addizionali, sia che 
levar si debbano sopra i terreni, che sopra i fabbricati, dal- 
Taltro, in applicazione del criterio deirunicità di contingente, 
vincolano i due istituti di tassazione, in guisa, che mai possa 
variare il loro rapporto, e quindi mai possii elevarsi la misura 
dell'uno senza una corrispondente elevazione della misura 
dell'altro. Sicché, dato che un lavoro di revisione constati 
un aumento del valore imponibile dei fabbricati, e quindi 
giustifichi un aumento della corrispondente sovrimposta, 
il criterio dell' unicità di contingente, adottato delle leggi 
nostre , non permette che V aliquota delle addizionali sui 
fabbricati si elevi, senza che nello stesso tempo non si elevi 
l'aliquota delle addizionali sui terreni; ed allora o l'aumento 
cumulativo si avvera a danno di questi , o si evita con 
ingiusto vantaggio di quelli; nell' un caso e nell' altro con 
grave menomazione dei principi di giustizia ed eguaglianza 
tributaria. 

Ragion per cui è ormai unanime il parere dei teorici. 



(1) Magliani: Op. cit.^ nella «Amop» Antologia*, 15 settembre 1878, 
317 ; Calandra : // riordinamento delle finanxe comunali, nella « Nuova 
Antologia*, 15 agosto 1878, 759. 
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che qualsiasi progetto di riforma deirordinamento tributario 
dei nostri comuni debba avere per punto di partenza la tra- 
sformazione dell'istituto della sovrimposta, in modo, che la 
tassazione dei fabbricati resti affatto indipendente da quella 
dei terreni ed abbia carattere proprio ed autonomo; e solo 
con tal mezzo riuscirà agevole di ripartire il carico tribu- 
tario su tutta la proprietà immobiliare, in misura adequata ai 
redditi che della medesima derivano, tenuto conto del posto 
interessantissimo che gli stessi occupano tra le fonti della 
imposizione generale. 

6. Sono gravi e molteplici, adunque, i difetti delFordina- 
mento delle nostre sovrimposto. Eppure, malgrado dei mede- 
simi si abbia sempre avuto piena coscienza, non osùinte 
molti anni di prova abbiano dimostrato, che lo istituto dei 
centesimi addizionali sia ragione continua d' ingiustizie e 
sperequazioni, le leggi it^iliane sono rimaste ferme nei loro 
antichi precetti ; anzi per giunta le sovrimposte, sorte tra 
gli altri cespiti di entrata locale col modesto ufficio d' in- 
tegrazione e complemento, poco alla volta con progressivo 
sviluppo sono pervenute fino ad assumere , dopo il dazio 
di consumo, il primo posto tra le risorse economiche ordi- 
narie dei comuni. 

Ed è questa una contraddizione, la quale, invero, sarebbe 
affatto inesplicabile, se non trovasse l'ausilio di un motivo 
di ben grave interesse ; ed il motivo esiste , né è quello 
d' ordinario indicato, cioè, che la sovrimposta fondiaria si 
adatti alla tassazione locale, a preferenza di molte altre 
forme di tributi, per le vantaggiose peculiarità che presen- 
tano i metodi del suo accertamento e della sua riscossione. 
Tale motivo di fatti, non basterebbe a spiegare la costante 
simpatia delle nostre leggi verso lo istituto della sovrimpo- 
sta, e ciò, se non altro , dal momento che lo stesso , mal- 
grado tutti i suoi vantaggi speciali , funzionando pratica- 
mente, si è addimostrato difettoso, fino al punto di pertur- 
bare la intera organizzazione tributaria comunale. 
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Il motivo, invece, è un altro, e scaturisce direttamente 
da quei criteri che in altro capitolo del presente lavoro 
abbiamo tentato di stabilire: la proprietà immobiliare è la 
fonte precipua dalla ricchezza dai comuni, ed a vantaggio 
di essa si riflette Fazione della maggior parte degli uffici 
e degr istituti pubblici municipali , provocandone in mille 
guise il benessere , sicché la base della tassazione locale 
deve essere l'imposta reale sulla proprietà immobiliare. 

Pertanto le nostre leggi, facendo cadere il carico della 
imposizione locale, a preferenza di tutt'altre fonti di reddito, 
sopra i proventi dei fabbricati e dei terreni, non facevano 
che consacrare un principio, che era per sé stesso evidente, 
perché rispondeva alla vera natura delle cose. Senonchè , 
com'era fondamentalmente difettoso V indirizzo di tutta la 
nostra organizzazione amministrativa, così egualmente di- 
fettosi dovevano essere i singoli istituti , da cui la mede- 
sima risultava; e Tordinamento della tassazione locale della 
ricchezza immobiliare non poteva non risentire di tali 
difetti. 

Noi avevamo ereditato dalla legislazione francese que- 
grindirizzi accentratori, che avevano soffocato nei comuni 
della Francia ogni tendenza verso V autonomia , col finale 
sacrifizio di tutte le loro antiche libertà al potere dello stato. 
Dopo una lotta tit^inica, di cui la storia politica di molti 
secoli conserva ancora il ricordo glorioso, le circoscrizioni 
territoriali francesi , pervenute al completo esaurimento 
delle loro energie , rimasero asservite al governo cen- 
trale (1) , e la loro dipendenza da questo fu portata fino 
al punto , che le finanze degli enti locali furono conside- 
rate quali semplici iippendici della grande amministrazione 
dello stato (2). 



(1) Brasch: Op, city 9 e segg. 

(2) Ricca-Salerno : Op. cit.y nel « Trattato di diritto amministrativo t» 
di Orlando, 792. 



k 



Or, noi portammo nelle nostre leggi gli ordinamenti am- 
ministrativi della Francia, ne riproducemmo le forme, ne 
imitammo gl'istituti; quindi foggiammo le nostre circoscri- 
zioni territoriali alla stessa guisa di quelle francesi, seguen- 
done i criteri dannosi di accentramento ed i metodi inoppor- 
tuni d'uniformità. Quindi istituimmo il nostro sistema tri- 
butario locale, aggiogandolo a quello dello stato, e, pur consci 
che la base della tassazione comunale dovesse essere la 
proprietà immobiliare, adottammo a tal fine lo istituto delle 
sovrimposte , disciplinandolo in guisa , che rendesse effet- 
tiva l'assoluta dipendenza finanziaria dei consorzi politici 
minori verso il consorzio politico maggiore. E si ebbe quel 
principio della promiscuità dei cespiti^ il quale, mentre, da 
un lato, lasciava adito aperto allo stato di pervenire colla 
sua onnipossente azione al graduale assorbimento delle mi- 
gliori risorse economiche dei comuni, dall'altro, rendeva im- 
possibile qualsiasi processo di equilibrazione tra le entrate 
di questi e le entrate di quello, giacché, nella sovrimposi- 
zione ai tributi diretti sulla proprietà immobiliare ed al 
dazio di consumo, i centesimi addizionali dovevano seguire la 
misura della imposta principale, e quindi pesare più grave- 
mente là, dove l'azione del potere fiscale del governo era stata 
più assorbente, e maggiormente sfruttate erano le fonti del 
reddito imponibile. E si ebbe altresì quella distribuzione mec- 
canica, a base uniforme, delle circoscrizioni territoriali, alle 
quali furono imposti identici istituti tributari, senza verun 
riguardo alle condizioni fondamentalmente diverse, con cui 
le stesse si presentavano, sia nella cerchia e nell'indole dei 
bisogni pubblici che dovevano soddisfare, e sia ancora nella 
natura della loro ricchezza. E si ebbero, infine, tutti quei 
numerosi controlli, a cui l' attività degli enti locali fu as- 
soggettata verso r autorità centrale , tutti quei dannosi 
limiti apposti al potere di tassazione dei medesimi; ragion 
per cui i comuni , invece di esplicarsi liberamente, colla 
guida delle proprie attitudini e coli' ausilio delle proprie 



risorse, hanno fin'ora vissuto di vita fittizia ed artificiale, 
procurando sempre di eludere la vigilanza governativa e 
provocando in tutti i modi, anche i più dannosi, l'aumento 
dei propri mezzi economici , come se il diritto di levare 
imposte e tributi fosse esclusivo privilegio dello stato , e 
la partecipazione alle une ed agli altri da parte degli enti 
politici minori derivasse da mera tolleranza governativa , 
di cui fosse quasi lecito fare il più largo abuso. 

7. Dati i difetti gravissimi del nostro ordinamento ammi- 
nistrativo e finanziario, adunque, è facile spiegare, come 
la base del sistema tributario dei. comuni , cioè la tassa- 
zione reale della ricchezza immobiliare, abbia fatto quella 
cattiva prova, che a tutti è notcì, specialmente organizzata 
com'è neir istituto delle sovrimposte, il quale, tra tutti 
gl'istituti d'imposizione, è quello, in cui si rispecchiano le 
deficienze, di cui sopra è parola. 

Eppure, ciò malgrado, anche le sovrimposte hanno tro- 
vato nel campo della dottrina fautori autorevolissimi ; ba- 
sti citare i nomi del Leroy-Beaulieu , in Francia, e del 
Magliani, del Salandra e dell' Ellena, in Italia. Senonchè 
la opinione di questi scrittori non deve esser presa nel 
senso , che gli stessi preferiscano i centesimi addizionali , 
cosi come sono dalla legislazione nostra e da quella francese 
disciplinati ; essi , invece , sostengono lo istituto delle so- 
vrimposte , perchè riconoscono la necessità di mettere a 
base dell' ordinamento tributario locale una forma di tas- 
sazione, che colpisca i proventi della proprietà fondiaria. 
E cosi si spiega , come il Leroy - Beaulieu , pur facendosi 
fautore dei centesimi addizionali , in grazia ai vantaggi 
che i medesimi presentano nei metodi del loro accerùi- 
mento e della loro riscossione, si dichiari nel tempo stesso 
per hi separazione dei cespiti , vagheggiando un istituto 
d' imposizione della ricchezza inmiobiliare , che mantenga 
carattere autonomo e dia ai contribuenti la coscienza del 
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sacrifizio del tributo (1). E si spiega altresì, come il Sa- 
landra e con esso anche il Magliani, TEUena, il Soro- 
Delitala ed il Lacava, pur non osando pronunziarsi per la 
soppressione dell'istituto delle sovrimposte, vogliano assog- 
gettarlo alle più radicali modifiche, e propongano l'abbando- 
no, sia del metodo dell'unicità dei contingenti, e sia del prin- 
cipio della promiscuità, nonché, andando ancora più oltre, 
ammettano, che la distinzione tra comuni urbani e comuni 
rurali, nell'applicazione dei centesimi addizionali alle imposte 
dirette, costituisca il punto di partenza di qualsiasi riforma 
dell'ordinamento tributario dei consorzi politici minori (2). 

Le quali proposte, a nostro avviso, qualora fossero dalla 
legislazione integralmente accolte, porterebbero senz' altro 
alla scomparsa dell'istituto che quegli illustri teorici, an- 
cora schiavi di pregiudizi e preconcetti, si sforzano di so- 
stenere. 

8. Noi, invece, in tema di sovrimposte seguiamo la opi- 
nione radicale del Bilinski, quando scriveva, parlando del- 
l'influenza dei centesimi addizionali sull'indirizzo della tas- 
sazione dei comuni austriaci, che mai il dannosissimo 
sperpero della pubblica entrata da parte delle ammini- 
strazioni di essi avrebbe avuto principio, se appunto il di- 
fettoso sistema delle sovrimposte non avesse loro tolto la 
coscienza del sacrifizio dei tributi (3). 

In Italia è avvenuto lo stesso. Coll'ordinamento delle so- 
vrimposte alle contribuzioni dirette erariali si è aggiogata la 
tassazione locale al sistema tributario dello stato. Meno il 
dazio di consumo, gli altri cespiti di entrata, istituiti a fa- 



(1) Leroy-Beaulieu: Op, ciL, 341 e Be^S., 379 e segg. 

(2) Salandra : Op, ciL, 655, 683; Magliani : Op, cit,, 317, 487 e segg.; 
Ellena : Le flnanxe comunali, ncW « Archivio di statistica >, Roma, 1878, 
li, 20, e segg.; Soro-Delitala: Op. cU,, 123 e segg.; Lacava: La fi,- 
nanxa locale in Italia, Torino, 1896, 180 e segg. 

(3) Bilinski: Op. cit., 197 o segg. 

Caboknà — > I tributi comufMli in Italia, * 21 
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vere dei comuni, non potevano per indole loro esser fonte 
di larglii proventi , di quei proventi che seguir dovevano 
il progressivo aumento delle spese pubbliche locali, di cui, 
da un lato, le leggi con generosa larghezza rendevano ogni 
giorno più onerose le categorie obbligatorie, e, dall'altro, 
moltiplicava il numero il crescere dei bisogni collettivi, 
col progredire dei tempi e delle esigenze della civiltà 
moderna. Restavano pertanto, solo terreno di sfruttamento, 
i centesimi addizionali alla imposta sulla ricchezza immo- 
biliare; e siccome il sistema della soprimposizione toglieva 
ai poteri locali la coscienza del sacrifizio del tributo, e ren- 
deva ineflBcace qualsiasi controllo moderatore da parte dei 
contribuenti interessati, ne derivò in tal guisa quell'eccesso 
di tassazione, sotto il cui peso geme da più di trentanni la 
proprietà dei terreni e dei fabbricati, col concorso colpevole 
delle stesse leggi, le quali, in mezzo ad un numero straordi- 
nario di disposizioni affrettate ed inopportune, non hanno 
saputo, o meglio non hanno voluto, adottare quel provve- 
dimento, che sarebbe stato la vera via di salvezza: la sop- 
pressione dello istituto delle sovrimposte. 

Nessun'altra proposta di riforma dell'ordinamento tribu- 
tario locale, pertanto, a noi sembra accettabile, tranne 
quella dell' abolizione dei centesimi addizionali. Tutt' altri 
progetti di parziali ritocchi, più o meno larghi, non potreb- 
bero sortire che risultati più o meno transitori, il sistema, 
però, resterebbe sempre viziato alla sua base. 

Certo , il problema non è facile , giacché la sua solu- 
zione si connette con quella di un altro problema assai diffi- 
cile anch'esso : la trasformazione dell'ordinamento tributario 
dello stato. Quale forma d' imposizione verrà sostituita al- 
l'istituto delle sovrimposte ? Evidentemente, e ne dimostre- 
remo in seguito le ragioni, sarà la imposta reale sulla 
proprietà immobiliare, ceduta a benefizio esclusivo dei co- 
muni. E quale altro istituto tributario colmerà il gravissi- 
mo deficit, che, in effetto del passaggio delle imposte sulla 
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proprietà immobiliare ai comuni, verrà a formarsi nel bi- 
lancio delle entrate dello stato? Ecco le linee generali della 
questione. La quale per giunta presenta numerose difficoltà 
di ordine pratico: infatti non basta che le leggi sistemino 
i pubblici ordinamenti, sol preoccupandosi che gli stessi 
rispondano ai principi più razionali della scienza ^ ma è 
necessario altresì, che esse tengan gran conto delle condi- 
zioni speciali, a cui il funzionamento di questi ordinamenti 
va incontro. Senza di ciò si corre rischio di contravvenire 
allo antico precetto, che son le leggi che debbono adattarsi 
alle cose, e non le cose alle leggi. E degFinconvenienti di 
una tale contravvenzione in Italia sono ormai troppo nu- 
merosi ed eloquenti gli esempi. 

Da noi, allo stato presente delle cose, la destinazione 
della imposta fondiaria ad uso esclusivo dei comuni porte- 
rebbe nel bilancio dell'amministrazione centrale un vuoto di 
L. 195,031,022 (1); questo vuoto dovrebbe essere colmato con 
i proventi di un'altra forma di tassazione. Ed ecco una prima 
gravissima difficoltà da risolvere. Si aggiunga a questo, che 
la trasformazione deirordinamento tributario dello stato e dei 
comuni non potrebbe andar disgiunta dalla trasformazione 
dell'ordinamento tributario delle Provincie. E qua altri gravi 
problemi, sui metodi più opportuni di far partecipare le circo- 
scrizioni politiche intermedie alle entrate pubbliche gene- 
rali (2) ; argomento non nuovo per la nostra scienza , ed 
intorno al quale si sono avvicendati molti pareri di teorici 
autorevoli e di competenti uomini politici. Ed infine altre 
non lievi difficoltà, principalissima quella del modo come 
risponderebbero ad un mutamento così nuovo e radicale 



(1) Eeercizio 1896-7: Annuario statistico italiano, 1898, Roma, 1898, 316. 

(2) La questioDe soetanzialmente si rìdarrebbe alla sola sovrimposta 
fondiaria. Di feitti lo esercizio finanziaria del 1897 diede alle provinole 
un'entraU ordinaria di L, 88,790^24, delle quali L. 86,423,486 dorivarono 
dalla sovrimposta: cit. Annuario statistico, 1898^ 360- L 
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le nostre condizioni economiche e le nostre abitudini ai 
vecchi sistemi finanziari, cui siamo da tanti anni attaccati. 

Come facilmente si scorge, tutti questi sono ostacoli, i 
quali non possono non preoccupare seriamente V animo 
degli autori della riforma e ritardare anche, per la neces- 
sità dei faticosi studi di preparazione, Topera rinnovatrice. 
Ad ogni modo, però, è certo, che il rimedio a tanti mali, a 
tanti sacrifizi ed a tanti dolori può solo derivare da una 
coraggiosa iniziativa, la quale proceda senza esitazioni per 
la sua via e pervenga senza transazioni fino alle ultime 
conseguenze del proprio assunto. 

9. La base del sistema tributario locale deve essere la 
tassazione reale del prodotto netto della proprietà immobi- 
liare (1). È la natura stessa del comune che reclama quest'or- 
dinamento, sono i suoi stessi fini ed i suoi stessi attributi, 
i quali, perchè d'indole prevalentemente economica e per- 
chè prevalentemente diretti alla conservazione ed al mi- 
glioramento della ricchezza fondiaria , vogliono che il sa- 
crifizio tributario dei proprietari della medesima costi- 



(1) Le questioni, già svolte, ed i principi, già fissati in questo e più 
largamente nel secondo capitolo , ci consentono di pervenire , senz' altre 
argomentazioni, allo stabilimento delle seguenti norme: 

La imposta reale sulla proprietà immobiliare deve : 

1. commisurarsi alla quantità del prodotto dei terreni e fabbricati , 
depurato da tutti gli elementi del suo costo di produzione; 

2. colpire l'oggetto della tassazione alla sua fonte produttiva e nelle 
mani del suo proprietario, con processi di constatazione diretta e di va- 
lutazione, per quanto più riesca praticamente possibile, immediata; quindi 
con assoluta esclusione d' indici indiziari e di criteri di presunzione ed 
approssimazione, e col totale abbandono di metodi di determinazione uni- 
formi, fissi ed invariabili; 

3. ripartirsi per contingenti, in misura proporzionale all'ammontare 
dei prodotti e con diversificazione di saggi tra le due fonti della ricchezza 
imponibile, in guisa che ognuna contribuisca in ragione della sua produt- 
tività effettiva ed attuale, ed a secondo di tale produttività prevalga o meno 
come oggetto della imposizione di ciascun comune. 
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tuisca la fonte precipua delle entrate di quell'ente, la cui 
attività si risolve in massima parte nel mantenimento di 
uffici ed istituti , i quali appunto della ricchezza fondia- 
ria promuovono la prosperità ed il benessere. Sono gli 
stessi criteri più prudenziali della politica amministrati- 
.va , che reclamano quest'ordinamento , giacché , come fu 
saviamente notato dallo Alessio , restituire all' agricoltura 
ed alla proprietà l'amministrazione dei carichi da esse ri- 
sentiti è il mezzo più energico per scemare gli eccessi 
della tassazione (1) ; e di tali eccessi, causati appunto dal 
sistema della sovrimposizione, che ha tolto agli ammini- 
stratori locali la coscienza del sacrifizio tributario della 
ricchezza immobiliare, la storia della nostra finanza ha 
troppo numerosi esempi, perchè di altre future esperienze 
si possa sentire ancora il bisogno. 

Del resto se grave è il problema di una trasformazione 
tributaria, come quella che noi, coU'autorità di eminenti 
scienziati ed uomini politici, vagheggiamo, non è a paven- 
tare che la nostra legislazione, al momento di attuarla, non 
trovi l'ausilio delle esperienze di altri paesi, che nell'opera 
di riforma ci hanno preceduto. A tacere, infatti, del classico 
ordinamento dei governi locali inglesi , dove la ricchezza 
immobiliare ha formato in ogni tempo la sorgente, se non 
unica, almeno la più proficua delle entrate dei consorzi 
politici minori , sta , ricco d' insegnamenti , 1' ordinamento 
tributario degli enti locali prussiani, cosi come dalla recente 
riforma del 1893 fu riorganizzato. 

10. Nessuno esempio, a parer nostro, può essere più effi- 
cace di questa riforma. Non risultato di graduale adattamen- 
to, non processo organico di lenta evoluzione, ma prodotto 
immediato di una legge, la quale, largamente meditata ed 
elaborata con l'ausilio degli studi più maturi, ha saputo, 



(1) Alessio: Cit, Saggio, ecc. II, 977. 
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ricercando il male, apportarvi il più energico e salutare 
rimedio. 

Né di certo sarebbe lecito affermare, che la trasformar 
zione, a cui l'ordinamento tributario dei comuni prussiani 
fu sottoposto, sia andata incontro a difficoltà meno gravi di 
quelle, con cui la trasformazione tributaria dei comuni no- 
stri s'incontrerebbe. Anche in Prussia, di fatti, tra le altre 
cose, precedentemente alla riforma del 1893 le imposte reali 
sulla proprietà immobiliare contribuivano largamente nel 
bilancio delle entrate dello stato, e l'avocazione di quelle 
a favore dei comuni lasciava nel bilancio di questo un 
vuoto sensibilissimo, che si fa ammontare a circa centodue 
milioni di marchi (1). Ciò non ostante, però, l'opera riforma- 
trice del ministro Miquel pervenne al suo completo trionfo, 
giacché non mancarono alla legge le risorse per supplire 
ad ogni difficoltà, e perché la trasformazione del sistema 
tributario dei comuni prussiani é soltanto parte di un'opera 
più vasta: la trasformazione dell'ordinamento tributario 
generale; ed ad essa si collega con coerenza di criteri ed 
armonia, di metodi. 

La quale opera a noi sembra tanto più degna del nostro 
studio, e tanto più può servirci d'esempio e d'incoraggia- 
mento, in quanto che la sua costruzione dovette costare 
lo spiantamento di una immensa mole, fatta di tradizioni, 
pregiudizi, privilegi, esenzioni, interessi e tutt' altri osta- 
coli, che per molti anni ne contrariarono il sorgere e lo 
svilupparsi. 

Il lavoro avvenire della nostra legislazione, adunque, ha 
un esemplare, di cui può tener gran conto. 

Da circa cinque anni la riforma tributaria dei comuni 
prussiani funziona, e le imposte reali costituiscono la fonte 



(1) Adickes: Op, ciLf nella <( Zettsckrift far die gesamte Staatsunssen^ 
schaft », Tubingen, 1894, li Artikel, 583. 
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precipua delle entrate di quegli enti; la tassazione sui 
terreni dà alimento alla vita dei comuni rurali, quella sui 
fabbricati costituisce la risorsa più cospicua delle città 
e dei centri urbani di maggior popolazione, quella sulle 
industrie e sulle miniere, infine, integra la funzione del- 
l' identica forma di tributo, giacché distribuisce, con criteri 
di realità, il carico dei pesi pubblici locali sui possessori 
dei capitali mobili stabilmente investiti nelle svariate in- 
traprese economiche, che usufruiscono degli uffici e degli 
istituti comunali per le stesse ragioni ed alle medesime 
condizioni, con cui ne usufruiscono i proprietari della ric- 
chezza immobiliare. 

Cosi avverrà per la nostra grande legge riformatrice 
dell'avvenire, della quale abbiamo creduto di stabilire sol- 
tanto le linee fondamentali, e più specialmente i principi, 
dai quali deve essere guidata. I dettagli della sua esecu- 
zione sfuggono alla nostra ricerca teorica. Indagheranno 
poi gli autori della legge quali siano i metodi più sicuri 
di ragione pratica, che renderanno più agevole la soluzione 
del diflBcile problema. 
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CAPITOLO VI. 

La tassazione reale della ricchezza immobiliare 
e l'imposta diretta personale sul reddito. 



1. Le leggi del nostro ordiuamento tributario istituivano 
a favore dei comuni talune forme speciali di tassazione , 
le quali, per i criteri, da cui la loro sistemazione era stata 
guidata, e per i risultati, a cui avrebbero dovuto pervenire, 
pareva dovessero funzionare quali strumenti d'integrazione 
e complemento delle sovrimposte e del dazio di consumo. 
Esse sono la tassa sugli esercizi e rivendite, quelle sulle 
licenze e sulle insegne, quella sul bestiame agricolo, quella 
sulle fotografìe, quelle sulle famiglie e sul valore locativo 
e le altre sulle vetture, sulle bestie da tiro da sella e da 
soma, sui cani e sui domestici; e di tutte le prime sette 
colpiscono direttamente, in modo generale o speciale, il red- 
dito, con una funzione che vorrebbe essere integrativa del- 
ristituto delle sovrimposte, mentre le altre quattro colpi- 
scono generi particolari di comodità e di lusso , e quindi 
sembrerebbero forme d'imposizione complementari del da- 
zio di consumo. 

Senonchè, per quel difetto fondamentale che forma 
la più spiccata caratteristica del sistema finanziario dei 
nostri enti politici minori, tutte queste forme di tassa- 
zione stanno V una accanto all' altra , senza che le unisca 
nesso logico o criterio organico di sorta, e prive affatto 
di qualsiasi indirizzo verso la coerenza e l' armonica con- 
gruità. Nella fretta di sostituire e coli' apparente disegno 
di colmare le lacune, che nelle entrate comunali si venivano 
formando in conseguenza delle restrizioni, ogni giorno più 
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larghe, alla facoltà di sovrimporre alla ricchezza mobiliare 
ed immobiliare, il legislatore attribuiva ai comuni nuovi 
cespiti di entrata, senza fermarsi ad indagare sull'indole 
di essi, ed a riguardare se la loro funzione corrispondesse 
ai fini voluti. Onde il sistema, difettoso fin dalla sua ori- 
gine, divenne ancora più difettoso ; aumentarono le insuf- 
ficienze, aumentò la confusione, e là, dove si cercava di 
mettere V equilibrio , si fecero invece più gravi gli esqui- 
libri e le diseguaglianze. 

2. E cosi certamente la tassa di esercizio e rivendita, 
quella sulle licenze e l'altra sulle insegne hanno il carat- 
tere d'imposte reali sul reddito industriale. Questo, inter- 
detta ai comuni la facoltà di sovrimporre ai redditi di 
ricchezza mobile, veniva a restare totalmente escluso da- 
gli oggetti della imposizione comunale , sicché tutte e tre 
quelle forme tributarie speciali avrebbero dovuto funzio- 
nare in guisa, da far concorrere, con misura equilibratrice, 
ai carichi locali anche i possessori dei redditi, derivanti 
dallo esercizio delle industrie e del commercio. E tale 
sembra sia stato l'intendimento del legislatore. 

Però non doveva tardare molto ad esperimentarsi, ohe la 
natura delle imposte sopradette, principalmente per la irra- 
zionalità dei metodi della loro esecuzione , si opponeva a 
far raggiungere alle medesime quegli scopi, per cui pareva 
fossero state istituite. Avvenne di fatti, per esempio della 
tassa di esercizio e rivendita, che, mentre per la legge 1 1 
agosto 1870, che la istituiva, sembrava che la stessa avesse 
ricevuto il carattere d'imposta reale sui proventi dei ca- 
pitali industriali , invece poco dopo , nel regolamento d' e- 
secuzione della legge medesima (regol. 24 decembre 1870), 
si muta di punto in bianco sistema, e, mentre, da un 
lato, si escludono dalla tassa di esercizio e rivendita gli 
stipendi , i salari ed i capitali dati a mutuo , dall' altro 
lato, vi si comprende lo esercizio di qualsiasi professione; 
con il che la tassa di esercizio e rivendita perde il carat- 
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tere d'imposizione reale e colpisce anche i redditi dei ser- 
vizi personali. E similmente difettosa ed equivoca, sia per 
indole propria e sia pure per la irrazionalità dei metodi 
della sua esecuzione, si addimostrò ben presto la tassa 
sulle insegne, la quale spesso diede luogo ad ingiuste du- 
plicazioni , confondendosi colla tassa di esercizio e riven- 
dita, colla quale ha comune la materia imponibile, senza 
che però gli elementi di questa ammettano distacchi tali , 
da potersene fare oggetto di due forme diverse d' imposi- 
zione (1). Ed in fine quaFè V indole vera della tassa sulle 
licenze? La legge le ha attribuito il carattere d'imposta 
diretta, laddove sarebbe stato più conforme alla sua natura, 
che fosse collocata tra le tasse propriamente dette , cioè 
fosse prestata al comune in corrispettivo delFautorizzazione 
e concessione , a cui corrisponde ; senza di che la stessa 
porta sempre ad una duplicazione della tassa di esercizio 
e rivendita, per gli stessi motivi per cui è duplicazione 
della tassa di esercizio e rivendita la tassa sulle insegne (2). 

Ma non sono solamente questi fin'ora indicati i difetti delle 
tre imposte complementari sugli esercizi e rivendite, sulle 
insegne e sulle licenze. Il vizio di esse risiede sopratutto 
nelle forme della loro esecuzione, cioè nei metodi della loro 
ripartizione, nei criteri della loro commisurazione e simili. 
La tassa sugli esercizi e rivendite, di fatti, non è distribuita 
in proporzione del reddito, ma invece per categorie fìsse, 
ragion per cui si dice, che con essa non si colpisce il reddito 
degli esercizi e delle rivendite, ma il solo fatto degli uni 
e delle altre. 

Da ciò uno dei principali difetti di questa forma spe- 
ciale d' imposizione , giacché , nella scelta dei criteri per 
la commisurazione della medesima , mentre , da un lato, 



(1) Magli ANI: Op. ciL, nella « Svjova Antologia »f ott. 1878, 508. 

(2) Saredo: Op. paP,, III, 572. 
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la norma più sicura resta sempre V ammontare del red- 
dito, con considerazione a tutti gli elementi, in base ai 
quali lo stesso può preventivamente essere determinato, tra 
cui la natura dello esercizio, il numero degli ambienti, 
in cui avviene , quello delle persone ad esso addette e 
simili, d'altro lato, la legge ha creduto di dover tenere an- 
che conto del criterio della sede , in cui lo esercizio si 
svolge, e quindi di stabilire i massimi della tassa, a se- 
condo deir importanza dei comuni, desumendola dall' am- 
montare della popolazione dei medesimi che ha distinto 
in sei categorie, in ciascuna delle quali, a misura del de- 
crescere del numero degli abitanti, scema il massimo della 
misura della imposta. Ed allora succede, che, per quanto 
voglia farsi prevalere nella commisurazione il criterio del 
reddito, i limiti massimi imposti dalla legge agiscono sempre 
in senso negativo al regolamento municipale, il quale, se li 
oltrepassasse, peccherebbe d'incostituzionalità. Donde la con- 
seguenza, che, anche quando la vastità della impresa indu- 
striale giustificherebbe una più estesa misura di tassazione, 
proporzionata al reddito che dalla stessa deriva, per il solo 
fatto che lo esercizio di essa si svolge in un comune 
dell'ultima delle categorie stabilite dalla legge, il massimo 
della imposta, che possa colpirlo, non può eccedere il mas- 
simo della misura legale, che alla categoria corrisponde. 

Si aggiunga, in oltre, che la stessa ripartizione degli 
esercizi in categorie , per quanto la legge lasci arbitre le 
autorità locali di stabilirne il numero , data la tenuità 
dei massimi , non può mai far pervenire ad un' equa di- 
stribuzione del carico della imposta, ed invece per lo più 
porta ad una inevitabile uniformità di tassazione , che ri- 
pugna coi principi della giustizia distributiva. La imposta 
dovrebbe colpire gli esercizi industriali in misura propor- 
zionale al loro reddito, e quindi essere suscettiva di una 
estesa graduazione, per la quale nell^ distribuzione del 
carico si potesse tener conto della importanza variabi- 



— 172 — 

lissima degli esercizi medesimi , della loro ampiezza , del 
loro sviluppo , dei loro profitti e simili. Senonchè i mas- 
simi che la legge impone sono di ostacolo ad una tale 
graduazione : il regolamento municipale , per esempio , di 
un comune di 20,000 abitanti , all' atto di determinare le 
categorìe degli esercizi soggetti all'imposta corrispondente, 
trova r ostacolo di un limite massimo assoluto di L. 160 , 
e questo limite gli rende impossibile di differenziare il 
peso della tassazione, in guisa tale, che ciascuna fonte 
produttiva sia colpita a secondo del posto che occupa. Ra- 
gion per cui, data la grande varietà degU imponibili , o si 
colpiscono in modo quasi nullo quelli minori, per propor- 
zionare sopra di essi il carico addossato colla tassa mas- 
sima sugrimponibili maggiori, oppure, per colpire sensibil- 
mente i primi, si rinunzia ad un'equa tassazione di questi 
secondi (1). 

Né ciò è tutto. Comunque le leggi posteriori a quella 
deiril agosto 1870, e perfino lo stesso regolamento di ese- 
cuzione della medesima, abbiano in seguito, diversamente 
da essa, voluto disporre, e la quasi costante giurisprudenza 
abbia voluto interpretare, la natura vera della tassa sugli 
esercizi e rivendite rimase sempre quella d'imposta remile, 
con cui originariamente sorse, e che si rispecchia nei metodi 
della sua esecuzione. Invece poco dopo si compresero in 
questa imposta anche i proventi delle professioni, cioè una 
categoria di redditi personali , a colpire i quali essa , per 
la sua indole originaria, era da ogni punto di vista disadatta. 
Ed è avvenuto, in conseguenza, che i redditi professionali 
molto spesso sono sfuggiti alla tassazione degli esercizi e 
delle rivendite, e ciò non tanto per la convinzione che i me- 
desimi vadano esenti dal carico, ma invece per le grandi 
difficoltà di poterli efficacemente colpire, tra le altre cose 



(1) OONIGLTANI: Op, cit., 209. 
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facendo anche difetto i mezzi idonei del loro accerta- 
mento e della loro valutazione. Come altresì, sempre a 
causa della incerta indole e degrincerti confini del tributo, 
nonché della insuflBcienza delle forme della sua esecuzione, 
sono sfuggiti al carico relativo vari altri esercizi, che le 
leggi vi hanno espressamente compreso, ma che, invece, 
fino ad oggi in molti comuni hanno goduto della più in- 
giustificata esenzione. 

3. Tanto per la tassa di esercizio e rivendita, alla quale 
non sono niente affatto preferibili le altre due forme di tassa- 
zione complementare sulle insegne e sulle licenze. Entrambe, 
di fatti , come abbiamo visto , quasi sempre portano ad 
una duplicazione della prima, avendo per oggetto la stessa 
materia imponibile e lo stesso lucro presunto; sono quindi 
due forme artifiziosamente staccate da un'unica gravezza, 
il cui più sicuro risultato pare sia quello di complicare 
maggiormente l'ingranaggio finanziario dei comuni. Senza 
dire , poi , che la irrazionalità dei metodi della loro ese- 
cuzione porta fino a questi estremi, che, per esempio, la 
commisurazione della tassa sulle insegne è ragguagliata al 
numero delle lettere scritte sulle medesime ed al numero 
degli emblemi e dei fregi in esse contenuti. Criterio que- 
sto oltremodo ingiusto, osserva il Saredo, non essendovi 
alcuna ragione, perchè Pio debba pagare meno di Barto- 
lomeo, e che aggrava in oltre i commercianti più piccoli, 
i quali hanno bisogno di un numero assai maggiore d' in- 
dicazioni, per attirare il pubblico, al confronto delle grandi 
ditte ben note ed accreditate! (1). 

4. Ma causa di più fondate lagnanze da parte dei contri- 
buenti ed oggetto di più disparati giudizi da parte degli 
scrittori è stata la tassa comunale sul bestiame , istituita 



(1) Saredo: Op, ciL, III, 572. La legge dà anche ai comuni la fa- 
coltà di raddoppiare la tassa per le insegne scritte in lingua straniera. 
Quali saranBO mai le ragioni logiche e giuridiche di questa disposizione?! 
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dalla legge 26 luglio 1868, avente anch'essa indole d'im- 
posta reale, e diretta a colpire il capitale agricolo. 

Com'è noto , questa forma tributaria non è una nuova 
creazione delle leggi dello stato unitario italiano, ma, in- 
vece , ci viene dalla legislazione antica , con questa diffe- 
renza però, che, mentre in origine e per molto tempo essa 
ebbe e mantenne il carattere di corrispettivo sul pascolo 
concesso al bestiame sulle terre comunali, invece nella sua 
più moderna fase fu organizzata con criteri, ben diversi 
dai primitivi, d'imposta reale, che colpisce il bestiame, con- 
siderato come indice indiziario del capitale investito nella 
industria agricola e del profìtto dell'agricoltura medesima. 
Ragion per cui la legge, che la istituiva, mirava anzitutto 
a renderla d'uso prevalente delle comunità rurali, e la di- 
sciplinava in guisa, che colpisse l'oggetto della imposizione 
nelle mani del suo possessore e nel territorio, in cui si 
fosse trovato. 

Or, se effettivamente il bestiame fosse indice misura- 
tore dell' ammontare del capitale investito nella industria 
agricola, se tra questo e quello intercedesse un rapporto 
sicuro ed invariabile, se per giunta i metodi di esecuzione 
della tassa sul bestiame potessero evitare, che la stessa 
desse luogo a quei gravi danni ed a quelle ingiuste soffe- 
renze , di cui sarà parola ; forse di questa forma d' impo- 
sizione si potrebbe dire, che, a preferenza di molte altre, 
risponda agli scopi, per cui fu a favore dei comuni istituita. 

Senonchè mqlto non occorre a dimostrare, come mai, o 
quasi mai, il bestiame sia indizio sicuro del capitale im- 
pegnato nella industria agricola. kSpecialmente nei luoghi a 
coltura intensiva è erroneo parlare di un rapporto costante 
tra l'uno e l'altro; le proporzioni, invece, sono variabilissi- 
me da terra a terra e da momento a momento (1), sicché 



(IJ Alessio: Saggio sul sistema tributario italiano j I, 358 e segg. 
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la tassazione , basata su quel criterio , non può non pro- 
durre le più ingiuste disegjaglianze, ed ostcìcolare in tal 
guisa lo sviluppo di quei metodi razionali di produzione , 
su cui l'avvenire deiragricoltura poggia tante fondate spe- 
ranze. 

Si aggiunga a questo , che la tassa sul bestiame, data 
principalmente la imperfezione dei metodi della sua ese- 
cuzione , si confonde facilmente coir altra sulle bestie da 
tiro da sella e da soma , forma ben distinta dalla prima , 
e che può legalmente con essa coesistere nello stesso co- 
mune. Sicché, data l'incertezza dei confini tra Tuna e l'al- 
tra, e data anche la estesa facoltà che la legge accorda 
agli amministratori locali, nell' applicazione di entrambe , 
avviene spesso in molti comuni, sopratutto nei più piccoli 
e più miseri, che il carico di tutte e due le forme si cu- 
muli sullo stesso oggetto", rendendone insopportabile il pos- 
sesso a coloro , di cui pure costituisce il mezzo indispen- 
sabile del lavoro e della sussistenza. 

Né ciò é tutto , imperciocché la legge 26 luglio 1868 , 
che istituiva la tassa sul bestiame, quantunque disponesse, 
che i regolamenti per la esecuzione di essa dovessero es- 
sere deliberati dalle autorità tutorie provinciali ed appro 
vati con decreto reale, pure, come si disse, diede larghe 
facoltà agli amministratori locali, autorizzandoli a fare al- 
tri regolamenti speciali , concernenti l' accertamento della 
materia imponibile , i modi di pagamento e simili altre 
formalità , senza tacere , per giunta, che lasciò agli stessi 
aperto l' adito, onde eccedere le misure massime stabilite 
dai regolamenti provinciali, per via di deliberazioni da sotto- 
porre a superiori consensi , che furono sempre dati colla 
massima liberalità. Ed avvenne, in conseguenza di ciò, che, 
data l'indole della forma d' imposizione, comoda , sicura e 
largamente produttiva , molti comuni ed in ispecial modo 
quelli rurali ben presto se ne avvalsero senza limiti e 
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senza discrezione (1), colla colpevole complicità del gover- 
no, il quale, scevro da qualsiasi preoccupazione ed indif- 
ferente di fronte alle continue lagnanze, che da ogni parte 
gli arrivavano, tollerò sempre gli abusi, le violenze e le 
oppressioni; e frattanto l'agricoltura e la pastorizia, colpite 
alla loro base , deperivano, con grave menomazione degli 
interessi più vitali del paese. 

La tassa sul bestiame, adunque, al pari delle altre tre 
forme d'imposizione sugli esercizi e rivendite, sulle inse- 
gne e sulle licenze, non può mai più incontrare il favore 
di chi ami ricondurre Tordinamento tributario locale den- 
tro i suoi giusti confini e nella custodia dei principi più 
razionali del diritto d'imporre; la esperienza di oltre tren- 
ta anni ne ha messo a nudo tutti i difetti e V ha addimo- 
strato come causa continua d' ingiustizie e demoralizza- 
zione; di es3a, per tanto, come delle altre tre, si può senza 
esitare chiedere l'abolizione. 

5. Senonchè qualsiasi proposta di esclusione dall'ordina- 
mento finanziario comunale delle quattro forme tributarie, 
di cui fln'ora ci siamo intrattenuti, non è mai da confondere 
coll'altra di rendere esente dal carico dell'imposizione lo- 
cale la ricchezza, che appunto di quei quattro tributi forma 
l'oggetto. Trattasi, in vero, di due questioni essenzialmente 
diverse, le quali, invece , se si equivalessero, l' abolizione 
delle tasse sugli esercizi e rivendite, sulle insegne, sulle 
licenze e sul bestiame porterebbe alla conseguenza , che 
resterebbero esenti dal carico della imposizione locale i 
proventi di una fonte copiosissima di reddito, quali sono i 
capitali mobili investiti nella industria, nel commercio e 
nell'agricoltura. 



(1) Nel 1871 la tassa sul bestiame diede un provento di 4,675,764 I., 
3,305,090 I. nei comuni rurali, 1,170,474 1. negli urbani; nel 1890 il pro- 
vento si era quasi triplicato, raggiungendo la somma di 15,243,946 1. : An- 
mmrio statistico italiano, 1898, Roma, 1898, 55^-^. 
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E sarebbe questo grave errore, per cui verrebbero ad 
essere contradettì i criteri fondamentali del diritto d' im- 
porre dei comuni, con tutte le ragioni che lo giustificano 
e ne determinano i confini. Di fatti sulla ricchezza mobile, 
stabilmente investita negli svariatissimi esercizi ed imprese, 
di cui riesce quasi impossibile determinare il numero e spe- 
cificare la natura, ma che di giorno in giorno vanno acqui- 
stando importanza ed espansione sempre maggiori, si riflette- 
no le utilità del maggior numero degli uffici ed istituti locali, 
e quindi dello insieme delle spese pubbliche per i medesimi 
occorrenti. Noi qua non ripeteremo tutti gli argomenti che 
più innanzi avemmo occasione di svolgere, quando trattam- 
mo della indole e dei fini dei servizi pubblici del comune e 
della corrispondenza tra gli stessi e le fonti economiche, di 
cui proteggono e favoriscono la prosperità e le sviluppo, 
provocandone gli aumenti di valore e di reddito; solo ricor- 
diamo di aver dimostrato , colla scorta dei migliori prin- 
cipi e coirautorità delle più accreditate teorie, come dagli 
istituti e dagli uffici pubblici locali primi a trarre, diretta- 
mente ed indirettamente, i più copiosi vantaggi siano le fonti 
economiche produttive nel luogo esistenti, e quindi che la 
base della imposizione del comune debba essere la im- 
posta reale sulla proprietà mobiliare ed immobiliare, che in 
esso abbia funzione attiva. 

Or, i capitali mobili, investiti nel commercio, nell'a- 
gricoltura ed in generale in tutte le imprese industriali , 
colle svariate forme sotto cui si esercitano, rappresentano 
parte notevolissima della ricchezza mobile della nazione, 
e sono appunto tali imprese, stabilmente costituite, che al 
pari della proprietà immobiliare dei terreni e dei fabbri- 
cati , per le ragioni che più sopra abbiamo esposto , usu- 
fruiscono largamente dei vantaggi del maggior numero 
degli uflHci locali. Sicché l'abolizione delle vigenti tasse 
sugli esercizi e rivendite, sulle insegne, sulle licenze e sul 
bestiame, la prima e l'ultima in ispecial modo, deve sem 
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pre intendersi nel senso di una razionale trasfornìazione 
delle medesime, operata in guisa, che le stesse siano ri 
condotte in quella forma od in quelle forme, che ne assi- 
curino l'efficace funzionamento, rendendole mezzo adatto a 
colpire quelle fonti, che devono essere colpite, senza tutte 
le incertezze di oggetto, di misure e di metodi, le quali 
fino al giorno d'oggi hanno fatto di quelle speciali imposte 
strumenti d'ingiustizia e sperequazione. 

La questione, adunque, ciò posto, si presenta con confini 
ben definiti. La ricchezza mobiliare stabilmente investita 
deve concorrere ai carichi della imposizione locale per le 
stesse ragioni, per cui vi concorre la proprietà immobiliare, 
e quindi con una forma tributaria, che abbia carattere 
d'imposta reale e vada a fondersi, integrandolo, coli' unico 
istituto finanziario, che possa costituire la base della tas- 
sazione del comune, cioè l'imposta diretta sul prodotto netto 
della ricchezza, economicamente produttiva, dei mobili e de- 
gl'immobili. Ed è questo, a parer nostro, l'unico rimedio, il 
quale, da un lato, possa assicurare il perfetto equilibrio tra le 
varie forme, di cui l'ordinamento tributario locale si com- 
pone, e, dall'altro, ricondurre ciascuna di esse nei suoi na- 
turali confini, semplificandone e nello stesso tempo ren- 
dendone sicuri i metodi della esecuzione. 

A nessuno certo è dato d'ignorare, che in Italia, spe- 
cialmente dal 1870 a questa parte, la ricchezza mobile, 
sottratta dalla legge 11 agosto di quell'anno ai centesimi 
addizionali, partecipa ai pesi dell'imposizione del comune 
in rapporto tutt' altro che proporzionale alla sua impor- 
tanza, e che gl'investimenti capitalistici di tutte le sva- 
riate forme d' intrapresa , mentre in trent' anni di vita 
economica, coli' ausilio efficacissimo dell'azione degli uffici 
pubblici locali, sono venuti acquistando sviluppo e pro- 
sperità sempre maggiori, fino al punto di conquistare 
uno dei migliori posti tra le fonti produttive della ric- 
chezza della nazione, contemporaneamente, per opera delle 
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leggi, si sono venuti sottraendo al carico di quelle spese, 
a cui in larga misura dovrebbero concorrere, per la loro 
posizione, che li mette a contatto diretto ed immediato 
coll'oggetto delle spese medesime e colle utilità che ne de- 
rivano, e che su di essi si ripercuotono. Invece è successo, 
che quasi tutto il peso dei tributi locali si è addossato so- 
pra i prodotti della proprietà immobiliare e sulla ricchezza 
destinata al consumo, mentre quelle stesse forme tri- 
butarie complementari, le quali, per gli scopi per cui erano 
sorte, dovevano funzionare siccome strumenti di tassazione 
dei capitali mobili, piuttosto che rimettere Tequilibrio nella 
distribuzione dei carichi, finirono col pervenire agli opposti 
risultati ; che , delle due principali , la tassa sul bestiame 
rese più sperequato il carico della proprietà agricola, men- 
tre quella sugli esercizi e sulle rivendite, per la irrazio- 
nalità dei metodi, con cui fu disciplinata, si diresse a 
preferenza verso le piccole aziende industriali, a contatto 
diretto col consumatore, di cui per conseguenza rese più 
deplorevole la sorte. I grandi capitali, invece, ed i prodotti 
delle grandi imprese e dei grandi esercizi sfuggirono quasi 
totalmente all'obbligo e godettero della più ingiustificata 
esenzione. 

Ora , perchè il perpetuarsi del doloroso spettacolo di 
cosi evidente ingiustizia possa essere radicalmente elimi- 
nato nelle sue vere cause, e perchè Tordinamento tributa- 
rio dei comuni possa essere sistemato in guisa tale, che la ri- 
partizione dei carichi pubblici pervenga allo stato di perfetto 
equilibrio, come i più sani principi del diritto d'imporre 
richieggono, è necessario che i capitali mobili, stabilmente 
investiti ed economicamente produttivi, concorrano alla tas- 
sazione comunale, non più per via di quei congegni finan- 
ziari, che la legislazione nostra ha fin'ora preferito, e la 
cui inefficacia ed insufficienza sono state chiaramente com- 
provate da trentanni di esperienza, ma, invece, in virtù 
di una forma tributaria, che presenti tutti i requisiti adatti: 
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indole certa, contorni precisi , metodi sicuri ed uniformi ; 
e sia un' imposta di natura reale , la quale, risalendo fino 
alla fonte produttiva dei capitali medesimi, ne colpisca il 
prodotto netto , depurato da tutti gli elementi estranei , e 
commisurato, non già alla base di criteri e forme di valu- 
tazione fallaci ed arbitrari, come quelli che la vigente le- 
gislazione presenta per la determinazione dell'oggetto im- 
ponibile delle odierne tasse sugli esercizi industriali ed 
agricoli, ma, invece, col sussidio di metodi razionali, con- 
formi all'indole dell'imposta che si deve attuare, e rispon- 
denti agli scopi che per essa si vogliono raggiungere. 

E solo con tal mezzo, a noi pare, riuscirà possibile to- 
glier campo a tutte le stridenti contraddizioni, a cui nel 
nostro ordinamento tributario locale l'applicazione delle 
vaghe ed imperfette forme della tassazione della ricchezza 
mobile ha dato sempre luogo, giacché, quando la nuova im- 
posta, rigorosamente sistemata, conservasse in ogni sua 
manifestazione il carattere reale , che le è proprio , e se- 
guisse sempre gli stessi criteri ed indirizzi nei metodi del 
suo funzionamento, allora solo riuscirebbe agevole sottoporre 
ad un'analisi minuta il prodotto industriale, decomporlo in 
tutti i suoi elementi, e vedere qual parte di esso derivi 
dalla fonte di ricchezza che si vuol colpire, lasciando esenti 
tutti i fattori estranei , che, a secondo della loro natura e 
della loro importanza, potrebbero formare oggetto dì altra 
forma d'imposizione. 

E riuscirebbe pure con tal mezzo assai più agevole deter- 
minare quali dei proventi, che derivano dalle svariate occu- 
pazioni, in cui versa l'attività individuale, costituir possano 
oggetto della imposta reale sulla ricchezza mobile, e se 
le ragioni di questa forma d'imposizione consentano, che la 
medesima si estenda anche alle rimunerazioni dei servizi per- 
sonali, come le professioni, le arti e simili, le quali evidente- 
mente non provengono da nessuno impiego economicamente 

pq>^ -'^1 jj^ma invece derivano dai movimenti di redistri- 
èzza ^ 
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buzione della ricchezza prodotta. Con il che verrebbe sen- 
z'altro ad essere eliminata la causa delle flagranti contrad- 
dizioni, a cui dà luogo la tassa vigente sugli esercizi e ri- 
vendite , la quale , per la incertezza di natura, che le è 
propria, e per i difettosi metodi della sua esecuzione, con- 
sente ai poteri locali d'interpretarla nel senso più vario e 
contraddittorio , ora colpendo redditi, che di essa non do- 
vrebbero formare oggetto, ora, invece, esentandone altri, 
che legittimamente dovrebbero esservi compresi ; e tutto 
ciò con la più larga incoerenza di criteri e colla maggiore 
arbitrarietà di giudizi. 



6. Risoluto in tal guisa il problema della tassazione dei 
redditi di ricchezza mobile, resta ancora a risolvere l'altro, 
non meno grave, della determinazione della forma tributa- 
ria, che possa efficacemente colpire , dentro i limiti della 
funzione che i principi le attribuiscono, il reddito generale. 
Dell' opportunità di questa forma di tributo noi ci siamo 
altrove occupati, dimostrando, come un ordinamento tribu- 
tario comunale, il quale risultasse di sole imposte reali, 
tra gli altri sui difetti, presenterebbe quello di lasciare 
esenti dal carico dell' imposizione coloro , che abitano nel 
comune , ma che traggono i loro redditi da fonti econo- 
miche situate fuori di esso. Evidentemente anche costoro 
si avvantaggiano di non pochi dei servizi pubblici mu- 
nicipali, ed in ispecial modo di quelli cosi detti di civiltà 
e coltura , che hanno carattere d' ordine generale , sicché 
sarebbe ingiusto che non contribuissero alle spese per i 
medesimi occorrenti (1). 

Si aggiunga in oltre a questo, che i criteri fondameu: 



(1) Gap. II, 61. Si può anche in proposito consultare la copiosa let- 
teratura citata in nota a pp. 51-52. 
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tali, su cui si asside e da cui deve in ogni caso essere 
guidata la sistemazione deirordinamento tributario dei con- 
sorzi politici minori, reclama la più possibile corrispondenza 
tra le spese e le entrate dei medesimi , nel senso, che il 
sacrifizio del tributo che il comune impone debba trovare 
la sua piena giustificazione nella ipotesi effettiva, che il 
provento dello stesso rappresenti il corrispettivo del ser- 
vizio che il comune appresta, o, per lo meno, venga di- 
retto alla creazione ed al mantenimento di quegl' istituti 
ed uffici comunali, la cui utilità prevalentemente si ri- 
flette e protegge gFinteressi di coloro, che del tributo ven- 
gono gravati. 

Certo, secondo più sopra si ebbe cura di dimostrare, 
per le forme speciali di tassazione, come le tasse propria- 
mente dette ed i contributi di miglioria, nonché per le 
imposte reali sulla ricchezza mobiliare ed immobiliare, rie- 
sce più facile la determinazione dei singoli interessi pre- 
valentemente protetti dai servizi pubblici municipali, e 
quindi più approssimativa la commisurazione tra le uti- 
lità derivanti da questi servizi ed il sacrifizio del tributo, 
che in corrispettivo s' impone ; ragion per cui si ammise, 
che tutte quelle forme tributarie debban poggiare sul prin- 
cipio delle controprestazioni; mentre, invece, si riconobbe 
doversi piuttosto applicare alla imposta personale sul red- 
dito il criterio della capacità contributiva; e ciò perchè la 
natura delle forme d'attività del comune, in cui predomina 
il carattere d'interesse pubblico generale, non consente in 
guisa alcuna, che, anche in maniera approssimativa, possa 
essere specificato il benefizio individuale, per commisurarlo 
al sacrifizio del tributo (1). In ogni modo, però, resta sempre 
vero , qualmente vi siano servizi locali , e precisamente 
quelli di cui or ora parlavamo, dai quali traggon vantaggio 



(1) Gap. II, 49 e segg. 
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tutti i cittadini del comune, indipendentemente dalla loro 
qualità di proprietari e possessori delle fonti economiche 
produttive localizzate, ed invece per il solo fatto della loro 
esistenza nel medesimo e dei rapporti meramente personali 
che vi esercitano ; e che questa sola circostanza basti a 
determinare in loro l'obbligo di concorrere con una forma 
tributaria personale al mantenimento degli uffici e degl'isti- 
tuti comunali, di cui quei servizi formano l'oggetto (1). 

7. Però, appunto perchè la imposizione personale, di cui 
ci occupiamo, in tanto può essere giustificata come forma 
d'imposizione locale, in quanto il suo provento venga de- 
stinato alla fondazione ed al mantenimento d' istituti ed 
uffici pubblici locali d'interesse genei'ale, di cui sono pur 
cosi vari lo sviluppo e l'importanza da un comune ad un 
altro, ne deriva di conseguenza, che mai per questa forma 
d'imposizione si possano adottare criteri d'identità nei saggi 
e nei rapporti, ma debbano invece gli stessi differenziarsi 
tra comune e comune, proporzionatamente alla estensione 
del fabbisogno, al quale devono far fronte. 

Ragion vuole pertanto , che nell' applicazione dell' im- 
posta personale sul reddito , si tenga gran conto della di- 
stinzione tra grandi e piccoli centri di popolazione , tra 
comuni urbani e comuni rurali. Nei primi, cioè nei centri 
cittadini e nei comuni urbani , le forme dell' attività poli- 
tica, quelle forme di attività, cioè, che hanno per oggetto 
uffici pubblici d'interesse generale, assumono sviluppo ogni 
giorno progrediente , negli altri, invece , com'è a dire nei 
piccoli centri di popolazione e nei comuni rurali, l'indole di 
associazioni economiche resta quasi sempre allo stato pri- 
mitivo, e le spese pubbliche rimangono presso a poco 
circoscritte al sostentamento di quegli uffici , che mirano 
alla tutela d'interessi strettamente materiali (2). 



(1) Nasse: Op. ciL, nella € Die Kommunalstetierfrage*, 295 e segg. 

(2) BiLiNSKi: Op, city 174 e segg.; Alessio: Cit, Saggio, II, 984 
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Per tutto ciò, adunque, è legittimo conchiudere, che la 
imposta personale sul reddito , come forma tributaria co- 
munale, deve colpire a preferenza gli abitanti delle grandi 
città e con misura mano mano decrescente quelli dei cen- 
tri medi, fino a rendersi minima ed in ultimo grado nulla 
nei comuni rurali di piccola popolazione. 

Questa è una prima norma, di cui nella sistemazione 
della imposta personale sul reddito, non può non tenersi 
gran conto, senza non contravvenire alle stesse ragioni, 
dalle quali la medesima, come forma tributaria comunale, 
viene giustificata. Ma non è la sola. La imposta perso- 
nale sul reddito, come forma tributaria del comune, deve 
anche essere sistemata con saggi progressivi e con esen- 
zione di quote minime. 

Ed in vero, secondo si è già dimostrato, a questo tri- 
buto, per r indole che gli è propria, e per ì motivi che 
giustificano la sua introduzione neir ordinamento finanzia- 
rio locale, non si adatta in guisa alcuna il criterio delle 
prestazioni reciproche, ma deve invece applicarsi l'altro 
della capacità contributiva, di cui evidentemente dà la mi- 
sura concreta quella sola parte di reddito , che eccede la 
quantità di ricchezza occorrente alla soddisfazione dei bi- 
sogni individuali più necessari. E siccome, come il Wagner 
nota, la capacità contributiva cresce sempre più fortemente, 
di quel che il reddito aumenti, giacché quanto più copiosa 
è la ricchezza, tanto minore è la parte proporzionale che di 
essa si applica alla sussistenza, e molta parte può dedicarsi 
ai consumi di lusso ed alla capitalizzazione, ne viene di 
conseguenza, che il principio della capacità contributiva 
determina la legalità dei saggi progressivi (1). Come de- 
termina altresì la legalità della esenzione delle quote mi- 
nime, giacché, là, dove il reddito individuale è talmente 



(1) Wagner: Op, cU. , trad. nella * Biblioteca deW Economista» , Ser. 
111% p. IP, 940 e segg. 
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limitato, da essere appena sufficiente alla soddisfazione dei 
bisogni più necessari alla vita, cessa la capacità contri- 
butiva e quindi anche l'obbligo alla imposta. 

Del resto, astrazion facendo da qualsiasi ricerca in ordine 
al vero principio, in virtù del quale nella ripartizione del 
carico deirimposizione possa la eguaglianza tributaria venire 
attuata, né per nulla intrattenendoci intorno alle numero- 
sissime questioni , che in proposito dai più eminenti eco- 
nomisti sono state fatte; è noto ormai, che il criterio della 
eguaglianza tributiiria non può intendersi che in solo si- 
gnificato, quello, che la quantità di ricchezza che ognuno 
cede al consorzio politico sotto forma d' imposta per Y ap- 
pagamento dei bisogni pubblici presenti per ciascun con- 
tribuente eguaglianza di valore, abbia, cioè, per tutti la me- 
desima utilità relativa; e siccome la utilità relativa decresce 
in misura più che proporzionale di quel che il reddito au- 
menti, cosi, perchè la porzione di questo reddito, che si 
cede sotto forma d' imposta air ente pubblico , presenti il 
medesimo valore per ciascun contribuente, è necessario che 
aumenti di quantità in misura più che proporzionale al 
crescere del reddito , di cui si dispone. Come altresì dal 
criterio sopra connato della eguaglianza tributaria deriva 
la esenzione delle quote minime di reddito, destinate alla 
soddisfazione dei bisogni necessari alla vita, giacché, pre- 
sentando questi bisogni il massimo grado di utilità finale, 
e non restando altro margine di ricchezza disponibile per 
la soddisfazione dei bisogni collettivi, il principio utilitario 
non consente che una porzione di quel reddito sia desti- 
nata a soddisfare questi bisogni , che rispetto ai primi si 
presentano con intensità di gran lunga inferiore (1). 

Adunque, perchè la imposta personale sul reddito possa 
rispondere ai motivi, che ne legittimano la introduzione tra 



(1) Si consulti in proposito: Grazi ani: Op, cU,, 278 e aegg. 

Cabonna — I tributi comunali in Italia» 24 
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le forme dell'imposizione locale, e perchè possa pienamente 
attuare il principio deireguaglianza tributaria, è necessario, 
anzitutto, che venga sistemata in guisa, che sia reso pos- 
sibile di tener conto dello sviluppo e della intensità, tra co- 
muni e comuni, di quei bisogni collettivi, a cui il provento 
di essa deve far fronte , e quindi s' impone la determina- 
zione di un criterio distintivo, tra enti ed enti, in base al 
quale tra gli stessi la imposta possa differenziarsi e se- 
guire nella sua misura e nei suoi rapporti lo sviluppo e 
la intensità di quei bisogni e rammentare delle spese 
pubbliche per soddisfare gli stessi occorrenti; è necessario, 
altresì, che nella sua ripartizione individuale adotti saggi 
progressivi e provveda alla esenzione delle quote minime. 
E con ciò solo può riuscire agevole di tenere la imposta 
personale sul reddito, come forma tributaria locale, nei 
limiti della funzione complementare, che le è propria. 

E viene ora il terzo problema, di cui anche altrove 
(cap.II^p. 64) ci siamo intrattenuti. L'obbligo di corrispondere 
la imposta si baserà sul criterio del domicilio ovvero su 
quello della residenza? La soluzione, a parer nostro, non 
può presentare dubbio alcuno: Il criterio più sicuro, il 
solo accettabile, è quello del domicilio. 

E di fatti, se la imposta in tanto è dovuta, in quanto 
si riconosce la legittimità di far concorrere al carico dei 
tributi comunali ì cittadini, indipendentemente dalla loro 
posizione di proprietari e possessori delle fonti economiche 
produttive localizzate, ed invece per il solo fatto dei rap- 
porti personali che nel comune esercitano , per cui sono 
messi a contatto diretto con gl'istituti e gli uflBci pubblici 
di esso , che hanno carattere d' ordine generale , e dall'a- 
zione dei quali traggono cospicue utilità; se la imposta per- 
sonale sul reddito, come forma tributaria comunale, mira 
a far conseguire al comune i mezzi necessari per la fon- 
dazione ed il mantenimento di tali uffici ed istituti; se 
la sua equa ripartizione, per giunta, reclama quei processi 
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di differenziazione nei limiti e nei rapporti tra luogo e luogo 
e quella scala di progressione nei saggi, di cui avanti è 
parola ; V unico sicuro criterio , che possa esser messo a 
base della determinazione dell'obbligo della prestazione, è 
senza dubbio quello del domicilio, il luogo, cioè, dove la per- 
sona ha la sede principale dei suoi affari ed il centro di 
direzione dei suoi interessi, che quasi sempre viene a corri- 
spondere al luogo della dimora abituale, che in ogni naodo 
è quello dove la persona esercita direttamente ed indiret- 
tamente il massimo dei suoi rapporti individuali , e dove, 
infine , riesce assai più facile la constatazione e la valu- 
tazione, se non certa, maggiormente approssimativa, del 
suo reddito, con considerazione a tutte quelle circostanze, 
obbiettive e subbiettive, per cui, a parità di reddito, varia 
tra un individuo ed un altro la capacità economica e quindi 
anche la capacità tributaria. 

8. Ciò premesso, esiste nel nostro ordinamento tributario 
locale una forma di tributo, la quale attui tutti i principi, 
fin' ora spiegati , e renda effettivi colla sua funzione tutti 
gli scopi, a cui il comune colla imposta diretta personale 
sul reddito dovrebbe pervenire? 

Noi, allo stato presente della legislazione, di due sole 
forme di tassazione comunale disponiamo, che abbiano ca- 
rattere d'imposte dirette personali sul reddito : la tassa di 
famiglia o fuocatico e quella sul valore locativo; ma a priori 
possiamo affermare, che né Funa né l'altra corrispondono 
ai fini voluti. 

La imposta di famiglia venne ai comuni dalla legge 
26 luglio 1868, la quale, però, limitavasi esclusivamente ad 
istituirla, investendo le Deputazioni provinciali dell'autorità 
di formare i regolamenti della sua applicazione, con deli- 
berazioni, le quali per diventare esecutive dovevano essere 
sancite con decreto reale, sentito il parere del Consiglio 
di stato. 

Era logico, adunque, ciò posto, che i regolamenti prò- 
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vinclali per la esecuzione del fuocatico fossero guidati da 
criteri, che presentassero la più possibile conformità. Av- 
venne invece tutto il contrario. Specialmente per ciò che 
riguarda Taspetto economico e finanziario del tributo, la 
più manifesta discordanza di concetti si riscontra tra re- 
golamenti e regolamenti; la qual cosa ha prodotto, che lo 
stesso istituto di tassazione, da una ad un'altra delle no- 
stre regioni e non rare volte da una provincia ad un'altra, 
si sia eseguito e tuttora si esegua colla più deplorevole 
varietà di forme e di metodi. 

E cosi la tassa dovrebbe commisurarsi al reddito ge- 
nerale. Tale è lo intendimento della legge, che la istituiva, 
la quale però in proposito non esprime alcuna norma tas- 
sativa. Al silenzio della legge suppliscono i criteri dei re- 
golamenti provinciali. Ma quanta armonia e precisione 
negli stessi non si riscontra, a quale abbondanza di mate- 
riali ì medesimi non apprestano ai comuni, per falsare, per 
via dei loro regolamenti speciali, T indole dello istituto e 
condurlo nel terreno della più ingiustificata opportunità! 
I regolamenti provinciali prescrivono conformemente, che 
le famiglie si devono tassare in proporzione della loro 
agiatezza apparente, desunta dalla estensione dei possessi, 
dal lucro professionale, dalla importanza delle industrie e 
simili. Con ciò il peso della tassazione si vorrebbe com- 
misurare all'ammontare del reddito. Senonchè, cosi mala- 
mente determinato, il concetto del reddito si presta alle 
più late ed ambigue interpretazioni. Alcuni comuni lo re- 
stringono, e, nella ricerca del reddito netto, lo riducono in 
confini assai più limitati di quel che non convenga. Altri 
invece riguardano i proventi patrimoniali ed i lucri di ogni 
genere, e colpiscono il reddito lordo, senza detrarvi i mol- 
teplici elementi estranei alla imposta. Altri, infine, abban- 
donando senz'altro il criterio del reddito, commisurano la 
tassa all'ammontare delle contribuzioni dirette erariali. 

E mano mano che si procede innanzi, più i difetti au- 
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mentano. La tassa, a dire dei regolamenti provinciali, do- 
vrebbe proporzionarsi all'agiatezza relativa delle famiglie; 
il che significa, che non del solo reddito si dovrebbe tener 
conto, ma anche delle varie circostanze e condizioni, ge- 
nerali e speciali, che, a parità di reddito, tra una famiglia 
ed un'altra fanno variare la capacit/i economica. Ma quali 
sono i comuni, i quali nella ripartizione del fuocatico va- 
lutino tali circostiinze e condizioni, o che, valutandole , si 
facciano guidare da ragioni d'imparzialità e disinteresse? 

Né ciò è tutto: la tassa deve essere graduata , i rego- 
lamenti provinciali danno le norme direttive della gradua- 
zione e fissano i limiti massimi e minimi , che i comuni 
non possono elevare o ridurre , se non con deliberazioni 
approvate dalla Giunta provinciale amministrativa (fino a 
30 Decembre 1888 dalla Deputazione provinciale), sancite 
con decreto reale, sentito il parere del Consiglio di stato. 
I comuni stessi poi accorcino il reddito imponibile e vi 
commisurano la tassa, ovvvero classificano i contribuenti 
in categorie fisse determinate. 

Da qui numerose disformità ed insufficienze. I massimi 
ed i minimi della tassa, benché variabilissimi da un luogo 
ad un altro, hanno dilatiizione sempre ristretta, e ciò im- 
pedisce che il Chirico possa essere minut«imente graduato 
in proporzione del variare del reddito. Alla stessa conse- 
guenza porta anche il sistema delle classi, distribuite sem- 
pre in numero assai limitato ed in base ai criteri più ar- 
bitrari. Il minimo di esenzione , infine, é lasciato in balia 
dei più assurdi apprezzamenti: A Roma é di L. 2,000, a 
Firenze di L. 1,300, in molte provincie si riduce alle sole 
famiglie povere, in 278 comuni non sono escluse neppure 
queste. 

V'ha di più: la tassa si distribuisce per fuochi, cioè a 
dire per famiglie. Ma cos'è la famiglia? La legge non la 
definisce, onde numerose discordanze su l'ente imponibile. 
In alcuni regolamenti prevale il concetto della famiglia 
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civile, in altri quello della convivenza, in altri quello della 
comunione di beni e d'interessi. E pertanto avviene, che 
in certi comuni si assoggettano ad una sola tassa persone, 
costituenti unica famiglia civile , ma che pure hanno pa- 
trimoni propri ed interessi distinti e separati; in altri un'u- 
nica tassa soddisfa l'obbligo di molte persone, per il solo 
fatto della loro convivenza in una stessa casa, malgrado 
abbiano patrimoni ed interessi distinti e separati e non 
siano neppure unite da vincolo familiare; in altri, infine, 
si segue il criterio della comunione dei beni ed interessi, 
che è il solo accettabile, malgrado la giurisprudenza delle 
Cassazioni e del Consiglio di stato non sia pervenuta a 
quest' ultima conchiusione , se non in seguito a numerosi 
tentennamenti (1). 

E dopo ciò i difetti della tassa di famiglia non sono 
per anche cessati. Resta ancora motivo d'incertezza la de- 
terminazione dell'ente pubblico, a cui la tassa è dovuta; 
si discute ancora, cioè, se il diritto d'imporre il fuocatico 
spetti al luogo del domicilio ovvero a quello della residenza 
abituale. Le opinioni più autorev9li, in vero, ed i casi più fre- 
quenti d'interpretazione vertono per il criterio della residen- 
za; questo non esclude, però, che la questione tutt'ora resti 
allo stato di controversia , e che dia tutt' ora luogo ad in- 
finite altre difficoltà , quando all' uno od all' altro dei due 
criteri voglia darsi concreta attuazione. 

La tassa di famiglia, adunque, cosi come funziona nel 
vigente nostro ordinamento tributario, è ben lungi dal 
realizzare quei principi, a cui deve accostarsi la imposta 
personale sul reddito come forma tributaria comunale. 

9. Ma ad essa non è in nessuna guisa preferibile l'altra 
sul valore locativo, istituita dal R. decreto 24 Giugno 1866. 

Della quale a non pochi scrittori è sembrato, che 



(1) Cereseto: Op., cit III, 456 e segg. 
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possa utilmente sostituire , come forma tributaria comu- 
nale , la imposta personale sul reddito , ed adempirne gli 
uffici, perchè nei comuni, e specialmente nei centri citta- 
dini , lo affitto è la forma ordinaria del reddito edilizio , 
e può ritenersi che un rapporto interceda tra la spesa 
correlativa all'affitto ed il reddito generale (1). 

Senonchè, a parte la questione, ancora molto controversa 
nel campo della dottrina, sulla eff'ettività o meno di tale 
rapporto, il quale, per lo meno, va soggetto a tante cause 
perturbatrici, da essere il più delle volte reso effimero ed 
insussistente; a parte la circostanza, da tutti riconosciuta, 
che mai la dimensione del reddito sia il solo indice mi- 
suratore della capacità economica delle famiglie, variando 
questa tra una famiglia ed un'altra, a parità di reddito, dòl 
variare di molteplici altre condizioni infiuentissime; a parte 
il fatto, che non raramente qualcuna di quelle stesse con- 
dizioni, che perturbano il rapporto tra Testensione del red- 
dito familiare e la capacità economica di una famiglia, 
quale , per esempio , il maggior numero dei componenti 
di essa , determini necessariamente V abitazione di una 
casa di pigione più elevata, sicché il criterio delFammon- 
tare dello affitto , come indice misuratore deir ammontare 
del reddito, e per giunta della capacità tributaria , ver- 
rebbe a rendersi causa d' ingiuste disparità , sempre a 
danno dei più incapaci; a parte tutto ciò ed a parte anche 
la maggiore o minore efficacia pratica delle misure che i 
fautori della tassazione sul valore locativo propongono per 
correggere tutte le diseguaglianze (2); considerando la que- 
stione nello stato attuale delle cose nostre , può dirsi che 
la tassa sul valore locativo, cosi com' è dalle nostre leggi 
disciplinata, possa utilmente sostituire F imposta personale 
sul reddito ed adempirne gli uffici? 



(1) Graziani: 0/?. ciV., 689. 

(2) Dalla Volta: La spesa per Vahitaxiotie come indice della entrata 
complessiva^ nella « Riforma Sociale », 1894, I, 367-373. 
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Per rispondere a questa dimanda ci è necessario ripor- 
tarci a quanto più innanzi abbiamo esposto intorno alla 
natura, alle ragioni , ai limiti della funzione ed ai criteri 
della ripartizione della imposta diretta personale sul red- 
dito, come forma d'imposizione comunale. Allora abbiamo 
dimostrato, che la imposta diretta personale sul reddito do- 
vrebbe funzionare qual mezzo d' integrazione e comple- 
mento delle imposte reali, nel senso che dovrebbe far con- 
correre al carico dei tributi locali i cittadini , indipenden- 
temente dalla loro posizione di proprietari e possessori 
delle fonti economiche localizzate e per il solo fatto della 
loro esistenza nel comune e dei rapporti meramente per- 
sonali che vi esercitano, per cui sono messi a contatto 
diretto con molti uffici ed istituti pubblici, dai quali trag- 
gono cospicue utilità, e di cui usufruirebbero indebitamente, 
qualora non fossero consociati air obbligo di contribuire 
alle spese di essi per via della imposta personale, di cui 
è parola. Ed abbiamo dimostrato altresì, come solo con tal 
mezzo riuscirebbe possibile distribuire con processo diretto 
il carico della imposizione locale anche sopra coloro , che 
abitano nel comune, pur traendo i loro redditi da fonti 
economiche situate air infuori di esso , e parimenti sopra 
quelle persone, che vivono di redditi derivanti dal capi- 
tale e dal lavoro improduttivo, non colpiti né dalla impo- 
sta diretta sulla proprietà immobiliare, né da quella sulla 
ricchezza dei capitali mobili • stabilmente investiti. Ed in- 
fine abbiamo dimostrato , come la imposta personale sul 
reddito, per potere attuare i criteri della eguaglianza tri- 
butaria, dovrebbe essere ripartita con coefficienti differen- 
ziati tra un luogo ed un altro e con saggi progressivi nello 
stesso luogo. 

Ora, se la tassa di famiglia , come • fu dalla legge isti- 
tuita, dai regolamenti provinciali interpretata e da quelli 
comunali applicata, è assai lungi dal raggiungere quei ri- 
sultati, a cui la imposta diretta personale sul reddito nel- 
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rordinamento tributario comunale dovrebbe pervenire , e 
molto distante dall'attuare tutte le norms, clic costituiscono 
la conditio sine qua non del suo retto funzionamento ; lo 
stesso a maggior ragione può dirsi d(5lla tiissa sul valore 
locativo, guardata nei limiti che le furono assegnati dal 
R. decreto 24 Giugno 1866 e dal regolamento 31 Gennaro 
1867, e nelle fornìe con cui allo stato attuale praticamente 
funziona. 

Ed anzitutto essa ha sempre trovato scarsissima sim- 
patia presso le nostre amministrazioni locali, le quali, per- 
venute al completo esaurimento dei limiti della sovrimposta 
e del dazio di consumo, e dopo aver largamente usato del 
maggior numero delle altre forme tribuù\rie complementari, 
specialmente di (luelle per loro più comode ed utili e per i 
contribuenti più vessatorie, costrette, infine, a scegliere tra 
le due imposte dirette personali , hanno preferito di gran 
lunga la tassa di fuocatico. Tanto ò vero, che, mentre que- 
sta nel 1895 era appliciita in 5402 comuni , la tassa sul 
valore locativo, invece, nello stesso anno trovava applica- 
zione soltanto in 832 comuni, la massima parte piccoli centri 
di popolazione non superiore agli 8000 abitiinti; motivo per 
cui della medesima si può anche bene aifermare , che il 
suo funzionamento sia sempre andato in contrasto colla 
sua vera indole e coi suoi veri fini , i quali reclamano 
che la tassa sul valore locativo, per adempire gli uffici 
deir imposta personale sul reddito, come forma di tributo 
locale , deve essere d' uso prevalente delle grandi città 
ed esentare i pic^coli centri di popolazione (1). 



(1) Nel 1895 su 832 comuni, che avevano l'imposta sul valore locativo, 
9 erano capoluoghi di provincia, 10 comuni chiusi di P 2* e S*"* classe, 
gli altri comuni aperti di lodasse con una popolazione agglomerata non 
superiore ad 8,000 abitanti. Ancora p'ù gravi sono le sproporzioni nel- 
r applicazione della tassa di famiglia: sopra 5402 comuni, che nel 1895 
l'avevano adottato, soltanto 25 erano centri cittadini con più di 20,000 
abitanti I 
CàBONNA — I tributi comunali in Italia» ^ 
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Dalla qual circostanza, che la tassa sul valore locativo non 
abbia trovato applicÉ^zione se non nei piccoli centri rurali, 
è derivato, altresì, che la medesima è caduta a preferenza 
sui redditi minimi, quegli stessi redditi, cioè, che avrebbero 
dovuto godere della piena esenzione , mentre ha lasciato 
immuni gV interessi dei grandi capitali improduttivi ed i 
redditi cospicui dei servizi individuali, che più facilmente 
si raccolgono nelle città di maggior popolazione, dove sa- 
rebbe stato possibile colpirli con quei criteri e metodi di 
ripartizione , che attuano i principi della eguaglianza tri- 
butaria. 

Del resto, data anche la ipotesi, che la tassa sul valore 
locativo avesse trovato terreno propizio in tutti i comuni, 
grandi e piccoli, urbani e rurali, la stessa sarebbe egual- 
mente rimasta forma d'imposizione difettosa e disadatta, e 
ciò perchè le norme della sua esecuzione, cosi come vengono 
stabilite dal R. decreto 24 Giugno 1866 e dal regolamento 
31 Gennaro 1867, sono inficiate d'irrazionalità tali, da non 
consentirne in guisa alcuna il regolare funzionamento. 

Essa, di fatti, per espressa disposizione delle due citate 
fonti, avrebbe dovuto graduarsi in ragione proporzionale, 
sulla base del valore locativo delle abitazioni, e non era 
né anche escluso di diversificare i saggi in senso progressivo. 

Ma come poteva mai riuscire possibile la voluta gra- 
duazione , quando poi s' imponeva al saggio proporzionale 
un limite massimo del 2 ^/^ ed ai saggi progressivi un li- 
mite minimo, troppo elevato, del 4 Vo? da estendere fino 
ad un limite massimo del 10 Vo i^)- E come non doveva 
la imposta nella sua distribuzione tra luogo e luogo perve- 



(l) Più logico, il progetto di legge del 1887 proponeva T adottamento 
di un saggio progressivo estensibile dal 2 al 10 <>/„ , la diminuzione del 
saggio per le famiglie più numerose e la esenzione fino a 400 lire nei 
comuni con più di 100,000 abitanti. Vedi: Ricca- Salerno: Op. cu., nel 
« Trattato di diritto amministrativo » di Orlanlo, IX, 829. 
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nìre alle più ingiuste ed inevitabili diseguaglianze, quando 
la legge nello stabilire i limiti dei saggi fissi e progressivi, 
seguendo ancora una volta il difettosissimo indirizzo d' u- 
niformità, che inficia tutto lo insieme del nostro ordinamento 
amministrativo e finanziario, assoggettava ad identico trat- 
tamento tutti i comuni , e chiudeva in tal guisa V adito a 
quella necessaria differenziazione dei saggi medesimi tra 
enti ed enti, che per numerosi motivi è l'unico mezzo per- 
chè la tassa sul valore locativo non trascenda nei più ar- 
bitrari eccessi di sperequazione? 

Né cessano a tal punto i vizi di questa nostra forma tri- 
butaria locale. Altre insufficienze in essa ancora si riscon- 
trano. Nella fretta di ricostruire , il legislatore non tenne 
conto di due lati interessantissimi dello istituto: la precisa 
determinazione sia del soggetto della tassa e sia dell'ente 
che la impone. Dice la legge che la tassa colpisce il va- 
lore locativo delle abitazioni e delle immediate loro dipen- 
denze, ed è dovuta da qualunque persona, anche straniera, 
la quale tenga a sua disposizione nel comune una casa od 
un appartamento mobigliato, quantunque non Toccupì che 
rare volte. 

La dicitura della legge è troppo lata, ma è troppo vaga. 
Ed anzitutto può osservarsi, che dessa, interpretata sul suo 
senso letterale più largo, porta alla conseguenza, che ogni 
cittadino dovrebbe essere obbligato a tante tasse intere , 
quanti sono i suoi luoghi di residenza, anche temporanea, 
in cui abbia una casa di abitazione , e che questa inter- 
pretazione dà air imposta sul valore locativo un carat- 
tere, che non corrisponde a quello proprio della imposta 
personale sul reddito , come forma tributaria locale , la 
quale , per le ragioni che la legittimano e segnano i li- 
miti della sua funzione, non può esser pagata se non nel 
solo luogo del domicilio , inteso anche come centro di di- 
mora abituale, in cui si svolgono tutti o la maggioranza 
degli atti e dei rapporti personali del domiciliato. Ma, in- 
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terpretata la parola della legge in senso più ristretto , a 
cui del resto essa non si presta, per quanto corrisponda 
alla natura vera deir imposta sul reddito , tosto vengono 
fuori nuove difficoltà, perchè invano allora si cercherebbe 
nella legge medesima un criterio, che valga a dirimere con- 
flitti ed ad evitare duplicazioni di ogni genere. Che se poi 
si pensasse che la tassa è legittimamente dovuta in ogni co- 
mune, in cui si tiene casa di abitazione, o perchè i singoli 
affitti sono manifestazione della ricchezza, o per il fatto dei 
molteplici godimenti di ciascuno di essi; nella prima ipotesi, 
ciascuno scorge come sempre mal fondato sia il criterio del- 
Tammontare della pigione come indice misuratore dell'am- 
montare del reddito, giacché la pluralità di case di abita- 
zione in luoghi diversi non rare volte dipende da circo- 
stanze speciali, che, piuttosto che favorire , menomano la 
capacità economica, e quindi la capacità tributaria dellln- 
dividuo , a confronto di altri, che , a parità di reddito , a 
quelle date circostanze non soggiacciano; mentre nella se- 
conda ipotosi la tassa sul valore locativo viene a perdere 
il suo vero carattere d'imposta diretta personale sul reddito 
generale, ed è più logico sia considerata tra le forme speciali 
di tassazione sui generi di comodità e di lusso , comple- 
mentari del dazio di consumo (1). 

Né con ciò si esaurisce la enumerazione dei difetti 
della tassa sul valore locativo , giacché altri ancora ne 
presentano gli stessi criteri per la sua applicazione e ri- 
partizione, che spesso danno luogo a gravi questioni, spe- 
cialmente in ordine a casi particolari di esenzione, che il 
più delle volte si risolvono in base ad apprezzamenti fal- 
laci , arbitrari e contraddittori ; e sono anche sotto vari 
aspetti viziosi i metodi di accertamento della materia im- 
ponibile ed inefficaci le forme di reclamo; e tutto concorre 



(1) Sasbpo: Op. cit, m, 58(J. 
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a mettere la tassa sul valore locativo in cattiva luce , a 
farla poco accetta alle autorità ed ai contribuenti, ed a ren- 
derla disadatta a sostituire utilmente, come forma tributaria 
locale, la imposta personale sul reddito, di cui dovrebbe 
adempire gli uffici. 

10. La quale imposta personale sul reddito, perchè, com- 
presa tra gl'istituti deirordinamento tribuùirio dei comuni, 
possa tenersi conforme air indole sua propria e nei limiti 
della funzione che i principi le attribuiscono, deve presen- 
tare tutti quei requisiti ed attuare tutte quelle norme, che 
altrove sono stati analizzati , e di cui ora non ritorniamo 
a parlare, ma che ]iè la tassa di famiglia, nò quella sul 
valore locativo presentano ed attuano in modo completo. 

Senza dubbio, secondo bene osserva il Conigliani , am- 
bedue queste imposte contengono i germi più convenienti 
per ottenere un' eccellente tassazione del reddito , ed an- 
che a ragione il Lac^iva notii, che dalla fusione razional- 
mente condotta delFuna e delFaltra potrebbe derivarsi una 
terza forma più perfetta, la quale approfittasse anche, come 
evoluzione dello stato attuale, del vantaggio di non riuscir 
nuova e quindi male accetta (1). 

Comunque, perp, cosi possa essere, 6 certo in ogni modo, 
che la futura grande legge di riforma del nostro ordina- 
mento tributario locale, se non vorrà tuttavia mantenere 
istituti difettosi e disadatti, se a ciascuno istituto prescelto 
vorrà dare quella determinata funzione, che gli corrispon- 
de, se per giunta vorrà distribuire il carico dei tributi tra 
tutti gl'individui capaci, in guisa d'accostarsi, per quanto 
più da vicino riesca possibile , ai veri criteri dell' egua- 
glianza ; nella ricerca di una forma d' imposizione perso- 
nale, che colpisca direttamente il reddito, né alla tassa di 
famiglia né a quella sul valore locativo potrà dare la pre- 



Ci) Conigliani: Op. cU., 228. 



— 198 — 

ferenza, che Funa e l'altra male da più di trent'anni adem- 
piscono gli uffici che le leggi vigenti hanno loro attribuito. 

Conseguenza questa in gran parte della imperfezione 
dei metodi, cui la esecuzione di entrambe volle affidarsi, ma 
in parte anche delle deficienze inerenti alla natura di esse, 
che non consentivano in guisa alcuna, che le medesime rag- 
giungessero quei risultati , a cui la imposta diretta perso- 
nale sul reddito, come forma complementare del sistema 
tributario dei comuni, deve pervenire. 

11. Ed ora ci resterebbe ad occuparci degli altri istituti 
speciali di tassazione dei comuni, di cui fln'ora nulla abbia- 
mo detto. Sono cinque forme: la tassa sulle fotografie, 
quella sulle vetture , quella sulle bestie da tiro sella e 
soma, quella sui cani e Taltra sui domestici. 

Senonchè della prima di esse, data la sparutissima im- 
portanza e la tenuità dei proventi, può senz'altro chiedersi 
Tabolizione, delle altre quattro, invece, trattandosi d'impo- 
ste che colpiscono generi particolari di comodità e di lusso, 
con una funzione complementare del dazio di consumo, ci 
occuperemo nel capitolo seguente. 
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CAPITOLO VJI 



La tassazione indiretta 



1. Neirordinamento tributario dei comuni italiani le im- 
poste indirette sono rappresentate dal dazio sui generi di 
consumo, ma quest' unica forma di tassazione indiretta è 
quella, a cui i nostri enti locali devono la partita più co- 
piosa delle loro entrate, giacché il dazio di consumo nelle 
finanze comunali italiane è venuto acquistando un' impor- 
tanza di giorno in giorno sempre maggiore, fino al punto 
d' occuparvi il primo posto anche in confronto delle so- 
vrimposte alle contribuzioni dirette fondiarie. 

Il sistema, com' è noto, ci viene dalla Francia, dove i 
balzelli locali sul consumo hanno origini molto antiche. Di 
fatti, per trovare le prime tracce delVoctroi municipale in 
Francia bisogna risalire fino al secolo XI, all'epoca in cui 
le comunità urbane francesi pervengono alla conquista 
della libertà politica e deir autonomia amministrativa, e 
mettono le basi alla loro regolare organizzazione (1). 

E sono assai caratteristiche ed interessanti queste prime 
manifestazioni funzionali delle tasse di consumo dei co- 
muni francesi : il dazio nasce sotto forma di privilegio che 
ad una città, piuttosto clie ad un'altra, concede il potere 



(1) Bbasch: Op. cit,, 111. 
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sovrano; il quale però vuole che il provento . del tributo sia 
investito nella spesa disservizi determinati, pena la revoca 
della concessione. Cosi dura fin verso la fine del XV se- 
colo (1). Ma da quest' epoca in poi i diritti d' octroi inco- 
minciano a propagarsi per tutto lo stato: le ordinanze di 
Moulins (1566) e di Blois (1579) T introducono nei pays 
d'élection, altre disposizioni analoghe li estendono nel 1629 
e 1683 ai pays d' état , Mazzarino li avoca a favore dello 
stato , Colbert li ridona ^i comuni, riservandone a favore 
dello stato la metà del prodotto, la Rivoluzione li abolisce 
(21 febbraro 1791), poscia la stessa Costituente, che li aveva 
soppresso, li rimette in vigore a Parigi (27 vendemmiare, 
anno VII); e d'allora in poi, lungo il secolo XIX, Voctroi riac- 
quista Tantico terreno, si propaga sempre più, e per dispo- 
sizione di molte leggi, tra cui principali il decreto imperiale 
17 maggio 1809, T ordinanza 9 Decembre 1814 e le tre 
leggi, 28 Aprile 1816, 18 Luglio 1837 e 24 Luglio 1867, 
acquista ogni giorno maggiore sviluppo ed espansione (2\ 
Le cinque leggi sopra indicate regolano tutt'ora in mas- 
sima parte il regime daziario dei comuni della Francia; il 
sistema nella sua essenza resta identico a quello di novanta 
anni addietro; identiche rimangono le categorie dei generi 
tassabili, cioè le cinque stabilite dal decreto del 1809: be- 
vande e liquori, commestibili , combustibili, foraggi e ma- 
teriali di costruzione; identici rimangono i metodi di riscos- 
sione. Nessun progresso notevole , adunque , da circa un 
secolo a questa parte , e V opera della legislazione quasi 



(1) BuROTDE i/IsLE DE Challan: Les Octrois fSenWs, 1872, 52 e segg. 

(2) Per lo svolgimento storico dei diritti à^octroi in Francia, oltre dei 
citati lavori del Hrasch e del Burot de l' Isle de Challan , si con- 
sultino: D'Avenel: Les Oclrois en France et à Vétranger, Paris, 1881, 6 e 
segg. ; Reitzenstein : Ueber indirekte Verhraitchsahgaben der Oemeinden , 
nei « Jahrbiicher fur Nationalokonomie und Statistik », Jena , 1884 , Vili , 
43-100. 



^ 
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del tutto negativa. Fuvvi 6 vero un momento, in cui lo 
spettacolo delle gravissime perturbazioni, di cui gli eccessi 
della tassazione locale sui consumi si rendevano motivo so- 
pra tutta Teconomia nazionale, parve imporsi agli uomini di 
governo, e certo la legge del 1867 fu in gran parte diretta 
a rendere il regime daziario più conforme ai principi della 
giustizia e delFopportunità; tanto è vero che colla medesima 
si volle portare nei più ristretti limiti la misura dei dazi sui 
generi alimentari di prima necessità, e si tentò di eliminare 
tutte le cause che inceppavano la libertà di movimento all'in- 
dustria ed al commercio. Senonchè gli effetti della legge non 
furono felici , né potevano esserlo : il sistema era viziato 
alla base, ed il rimedio, con cui si cercava di correggerlo, 
era disadatto a raggiungere lo scopo; sicché, malgrado tutte 
le limitazioni imposte dalla legge del 1867, gli eccessi della 
tassazione continuarono e poco dopo divennero più gravi. 
Ragion per cui da un trentennio a questa parte i proventi 
delle tasse di consumo dei comuni francesi ogni giorno su- 
biscono crescendi favolosi , e , da 201 milioni di lire nel 
1869, diventano più di 295 milioni nel 1890, ed eccedono 
i 326 milioni nel 1896 (1). 

Però , se monca e quasi negativa é V opera della mo- 
derna legislazione francese nei riguardi al regime daziario 
locale, sono invece notevoli e degni della massima consi- 
derazione i tentativi verso un migliore assetto del mede- 
simo , con una tendenza prevalente verso V abolizione. La 
letteratura finanziaria e la storia parlamentare sono ricche 
in proposito dei migliori esempi. 



(1) Turquey: Les octrois municipaux ^ Paris, 1899, 40: Il dazio di 
consumo comuDale in Francia nel 1823 diede L. 61,871,000, nel 1850 
L. 96,000,000, nel 1869 L. 201.000,000, nel 1882 L. 289,824,000, nel 1890 
L. 295,344,765, nel 1893 L. 316,296, 469, nel 1896 L. 326,143,756. 

Molti altri dati sui proventi àeWoetroi, in raffronto coU'entrate e colle 
spese totali dei comuni nonché col numero dei contribuenti, si trovano nel 
Reitzenstein: Op, cU,, li art., nei cit, « Jahrhiicher », Jena, 1884, IX, 220-9. 
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La reazione dei teorici contro gli eccessi della tassa- 
zione dei coDSumi, pero, non è molto recente, giacché può 
farsi risalire fino alle opere del Boisguillebert, del Vauban, 
del llontyon e di altri scrittori politici del secolo passato, 
tra cui primeggia per la forza delle argomentazioni il 
Turgot,. il quale combatte il dazio di consumo, mettendo in 
evidenza tutti i difetti di questa forma di tributo, « un di- 
ritto abusivo, egli esclama, del quale si servono le grandi 
città a danno delle campagne, e che colpisce le derrate più 
necessarie airalimentazione delle classi più povere » (1). 

Ma eon maggiore evidenza i difetti del dazio di con- 
sumo,, le disparità a cui dà luogo ,^ e la funesta influenza 
che esercita sulla economia nazionale, sono messi in luce 
da scrittori più moderni, quali il Barillon, il De Parieu , 
Orazio Sey, lo Chevalier, il Carré, il Courcelle, il Clément, 
il Block, il Blanc,, il D'Avenel ed altri ancora più recenti, 
tutti di accordo nel dimostrare gli ostacoli gravissimi che 
dal dazio consumo derivano alle industrie ed al commer- 
ciò, le sue ingiuste ripercussioni sulle classi inferiori, le sue 
influienze demoraMzzatrLci, le sproporzionate spese della sua 
riscossione, Timpopolarità, le molestie e simili altri vizi (2). 

E presso, a poco agli stessi criteri s'ispirano molti pro- 
getti dil riforma, tendenti airabolizione, che, prinjcipalmente 
da un trentennio a questa parte, sono venuti al Parlamento 
trancese. Cosi, per esempio, s'informavano a tali criteri le 
proposte Bizoia , qu^^ndo nello aprile del 1869 e dopo nel 
gennaro deir anno, successivo domandava alla Camera la 
soppressione del dazio consumo comunale ; agli stessi la 
proposta Ménier, quando nel 1880 chiedeva la trasfor- 
mazione del dazio medesimo in tassa diretta; agli stessi 
la proposta , anch' essa abolizionista , presentata da Yves 



(1) Tubgot: Oeuvres, Paris, 1844, II, 112 e segg. 

(2) Clkment :. Le ì^emplaceìnent dcs octn. is par un inipol sur ha. VU' 
kura ìoccUioea et le mohilier, nel « Journal dea Éooìiomiateà », PariSi mare>. 1878, 
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Guyan nel 1886, e T altra d'identica intonazione, presen- 
tata dal Guìllemet nel 1892 (1). Senonchè , come si è già 
visto, ogni tentativo fino al giorno d'oggi è caduto mise- 
ramente nei vuoto; la legislazione francese è rimasta fer- 
ma nei suoi antichi i precetti ; solo la le^ge 28 Decembre 
1897, facendo i primi passi sulla via della riforma, ha fi- 
nito coircsentarc dal dazio comunale di consumo ì generi 
di prima necessità, ed è questo il solo fatto, il quale permetta 
sperare non essere lontano il giorno, in cui le leggi della 
Francia, seguendo le comuni aspirazioni, perverranno alla 
totale abolizione dell'ingiusto balzello, contro cui da tanto 
tempo a buon diritto reagisce la opinione generale. 

2. Però, se l'abolizione delle tasse comunali di consumo 
in Francia resta ancora allo stato di mera aspirazione, altri 
paesi , invece , sono felicemente pervenuti al compimento 
della grande opera riformatrice, e già da molti anni ne ri- 
sentono gli effetti più salutari. Cosi il Belgio e l'Olanda. 

Nel Belgio, prima che la legge 18 Luglio 1860 perve- 
nisse alla totale abolizione del regime dei dazi intemi, la 
condizione dei comuni nei riguardi a questa forma d' im- 
posizione non era per nulla dissimile da quella, in cui ver- 
sano i comuni della Francia odierna (2). Vigevano tuttavìa, 
racconta il Marichal, i bei tempi della protezione del lavoro 
comunale; ogni comune, di fatti, proteggeva i suoi prodotti 
per mezzo di eccessivi diritti di entrata, che rendevano 
impossibile ai prodotti di un luogo di penetrare e far la 



361 e eegg. Una completa rassegna della letteratura francese svììV octroi 
8i trova nel Reitzenstein : Op, cit.y 11 art. , nei ^Jakrbiicher fiir Natio 
ncddhmomie und Statistik*, Jena, 1884, IX, 233 e segg., e nel Ricca-Saler 
no: Op, ciL, nei « Trattato di diritto aiuiuinistrativo » di Orlando, JX, 871 

(1) Turquey: Op. cit., 16-17. Tra le più antiche ed energiche propo 
Bte portate alla Camera francese per Tabolizione dei dazi interni sono da ri 
cordare quella del De Genoude dd 1846 e l'altra del Joroz e Soubre del 1852 

(2) Reitzexstein : Op, cit.y nei « Jakrbiicfier fiir National'ókonomie und 
Statistik », Jena, 1884, IX, 263 e segg. 
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concorrenza a quelli dei luoghi anche più vicini. Bruxelles 
proteggeva dalla concorrenza dei suoi sobborghi , con un 
dazio di quattro lire l'ettolitro, la birra fabbricata nel suo 
circuito, e degli stessi metodi si servivano altre località per 
favorire i loro prodotti , spingendosi a tassare non sola- 
mente i vini, i liquori, i combustibili, i commestibili ed i 
materiali di costruzione , ma anche la frutta , gli ortaggi , 
le api, le profumerie, gli sciroppi ed altri generi di minutis- 
sima vendita e del più vile prezzo. In nessuna delle città 
poi, cui le tasse sui consumi erano consentite, esistevano 
franchige di transito; per trasportare da Bruxelles a Liegi 
una bottiglia di liquore era necessario sottomettersi a sei 
visite, fare sei dichiarazioni, sottostare a sei formalità, pa- 
gare sei volte la tassa. Era una guerra di tariffe allo stato 
latente, che minava alla base Tunità nazionale (1). E tutto 
ciò produceva tra il carico derivante dal dazio di consumo e 
quello delle altre forme tributarie locali un esquilibrio tal- 
mente enorme, che i proventi netti del primo per moltis- 
simi anni bastarono a coprire la metà del fabbisogno delle 
spese totali ordinarie. Di fatti nel 1820 le spese ordinarie 
dei comuni , che facevano uso del dazio , ammontarono a 
9,695,335 lire, ed il provento netto del dazio stesso a 5,670,435 
lire, nel 1830 le prime a 12,511,947 lire ed il secondo a 
5,433,094 lire, nel 1840 le prime a 15,540,102 lire ed il se- 
condo a 7,724,380 lire, nel 1843 le prime a 15,649,082 lire 
ed il secondo a 8,043,561 lire , e colle stesse proporzioni 
negli anni successivi, fino al 1859 (2). 

In questo stato di cose, adunque, non poteva non imporsi 
agli uomini di governo la necessità di una legge ripara- 



ci) Marichal: Lea concéquences de Vaholition dea octroU en Belgtqtie, 
nel * Journal dea Éeonomiatea t^ ^ Paris, février, 1878, 204 e segg. 

(2) Reitzenstein : Op, cit,, nei ^Jahrhucher fiir Natioìialokonomie und 
Slatì'atik*, Jena, 1884, IX, 262. 



\ 



— 205 — 

trice, la quale andasse fino airabolìzlone deiringiusto bal- 
zello , causa di cosi gravi inconvenienti ed ingiuste dise- 
guaglianze. 

I primi tentativi furono fatti verso il 1845, ed è ap- 
punto celebre di quest'anno (28 Gennaro) la relazione alla 
Camera dei rappresentanti del ministro Nothomb , nella 
quale furono messi a nudo tutti i difetti del sistema da- 
ziario locale, le sproporzioni delle tariffe, Teccessive spese 
di vigilanza e riscossione, le illegali sperequazioni ed in 
fine 1 gravi danni, di cui si risentiva il movimento della 
vita economica del paese. 

Poi seguirono i lavori della commissione speciale del 
1848, presieduta dal De Brouckòre, la quale all'unanimità 
conchiuse per la soppressione degli octrois , « mesure que 
réclament à la fois le progrès, Féquité et la nationalité » . 
Venne in seguito, nel 1856, il rapporto della sezione cen- 
trale delhi Camera dei rappresentanti , anch' esso conclu- 
dente per r abolizione; ed infine, dopo quindici anni di 
esitazioni, il progetto del ministero liberale presieduto 
dal Frére-Orban, che fu poi la legge 18 luglio 1860 (1). 

La quale, per come si ebbe occasione di dire, arrivò alla 
totale abolizione del dazio di consumo locale, sostituendovi 
un'altra fonte di entrata, che in breve diede i migliori 
risultati. 

II progetto del Frére-Orban nelle sue linee generali può 
riassumersi nel modo seguente: L'abolizione del dazio la- 
scia nelle finanze di 78 comuni (tanti ne usavano nel 1859) 
un vuoto di 11,558,145 lire. A coprire questo vuoto s'isti- 
tuisce un fondo comunale , alla formazione del quale con- 
corrono il 40 7o d^l prodotto lordo dei proventi delle tasse 
postali, il 75 7o del prodotto dei diritti di entrata sul caff'è 



(1) E assai interessante in proposito Tarticolodi A. Bertolini: Frére^ 
Orban ed i daxi interni^ nel t Giornale degli Economisti », febr., 1896, 157-166, 
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ed il 34 7o d^l prodotto delle accise sopra il vino e l'ac- 
quavite provenienti dall'estero, sopra l'acquavite nazionale, 
la birra, Tacete e simili. Il fondo comunale si distribuisce 
annualmente anzitutto tra i comuni, già a dazio di consumo, 
il sovrappiù tra tutti i comuni in generale, in compenso dei 
nuovi carichi che vengono a risentire in conseguen2ia della 
legge che si vuole attuare. Ciò stabilito, il progetto prevede, 
che per i fini voluti il fondo comunale non può avere un 
annuo provento inferiore a 14 milioni di lire, i quali deri- 
vano , per calcoli presuntivi , in quanto ad 1,500,000 lire 
dalle poste, in quanto a 2,000,000 di lire dai diritti di en- 
trata, sul caflte ed in quanto a 10,500,000 dalle accise. 

Tali furono le previsioni del progetto, che poi divenne la 
legge 18 Luglio 1860, e queste previsioni non soltanto si av- 
verarono, ma sorpassarono di gran. lunga l'effetto desiderato, 
giacché dal 1860 in poi i proventi del fondo comunale di 
anno in anno acquistarono espansione sempre maggiore; 
tanto è vero, che, mentre nello stesso anno successivo rag- 
giunsero la somma di 15,253,570 lire e negli anni susseguenti 
ebbero aumenti ancor più considerevoli, arrivarono a 
22,592,848 lire nel 1870, a 27,507,295 lire nel 1882, a 
28,0J)5,000 lire nel 1895, ed ora hanno raggiunto i 30 mi- 
lioni (1). 

Ragion per cui l'abolizione del dazio sui consumi locali, 
nel Belgio, mentre da un lato segnava la fine di un iniquo 
sistema, che per tanti anni era stato causa continua di 
gravissimi perturbamenti economici e sociali, dall'altro si 
rendeva per i comuni mezzo efficacissimo di maggior pro- 
sperità nelle loro risorse finanziarie. 

3. Avvenne cosi pure in Olanda. Anche in questo stato 
la tassazione dei generi di consumo costituiva la princi- 





(1) Marichal: Op. cif.^ nel *, Journal des Economistes t^^ 208; Reitzen- 
. STEIN : Op. cil.^ nei « Jahrbiicher fiir NationaVókonomie und Statisiik », Jena, 
1884 IX, 277-8; Saredo: Op, cU., Ili, 551. 
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pale risorsa della finanza degli enti locali, con questa dif- 
ferenza anzi, che, mentre nel Belgio lo esperimento del 
dazia di consumo locale veniva assoggettato dalla legisla- 
zione a non pochi vincoli , condizioni e formalità , che in 
certo qual modo valevano a frenarne gli abusi ed a limitarne 
Teccessivo sviluppo, nell'Olanda, invece, la liberalità delle 
leggi perveniva agli effetti opposti. Del che fa prova il fatto, 
che nel Belgio alla vigilia della legge 18 Luglio 1860 usa- 
vano del dazio di consumo solo 78 dei 253H comuni, laddove 
in Olanda, tra 1209 comuni, avevano il dazio di consumo 62^1 
n«l 1857 e 925 nel 1861. 

Quali fossero, poi, i generi soggetti al carico, riesce in 
vero assai difficile precisarlo^ tale era la disformità delle 
tariffe tra luogo e luogo e la molteplicità degli oggetti 
della tassazione. Prevalevano , a fondo quasi comune , le 
carni, i macinati, il vino, i liquori e le bevande alcooliche 
in generale, ma vi entravano anche spesso il burro, i for- 
maggi, il carbone, la torba, il sapone ed anche la frutta 
e gli ortaggi. Ma era sopratutto rimarchevole la grande 
sproporzione tra i proventi dei dazi ed i proventi degli 
altri tributi. Dai bilanci del 1848 si rileva, che sopra 
11,461,000 fiorini di provento totale di tutte le forme d'impo- 
sizione locale, il dazio di consumo entra per 6,534,000 fiorini, 
cioè approssimativamente in proporzione del 60 ^/q. A 
Rotterdam , nello stesso anno , la imposta sui terreni e 
quella personale diedero 31,000 fiorini, il dazio di consu- 
mo 454,000 fiorini, ad Haag, tre anni dopo, le imposte reali 
30,000 fiorini^ il dazio 556,400 fiorini. Peggio ancora avve- 
niva nei centri di minor popolazione : nel medesimo anno 1848 
a Deventer le imposte dirette producevano 3,450 fiorini, il 
dazio di consumo 69,120 fiorini, ad Alkmaar il provento delle 
prime era 3,000 fiorini, quello del secondo 121,410, cioè un 
provento più che quaranta volte maggiore ! (1). 



(1) Reitzenstein : Op, cit.^lll art., nei ^Jahrbueher filr NcUionalako- 
nomie und Stattsttk», J^na, 1889, XVIII, 483-4. 
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Però Ih reazione «al regime dei dazi comunali non tiirda 
molto a manifesttirsi ed ad esercitare una notevole influenza 
anche nelle alte sfere governative; specialmente verso il 
1848, allo iniziarsi, cioè, di quel movimento di trasforma- 
zione di tutti i vecchi ordinamenti politici ed amministrativi, 
nel quale fu pure compreso il sistema finanziario locale. 

L'opera di demolizione prende inizio dalla legge 6 Lu- 
glio 1850, in virtù della quale sono abolite le accise delle 
Provincie , e sostituite alle medesime le sovrimposte alle 
contribuzioni dirette dello stato. Poi segue la legge 29 Giu- 
gno 1851, che riduce in confini molto ristretti i dazi di 
consumo comunali, limitandone la facoltà d' imposizione a 
quei comuni , nei quali facciano difetto i proventi delle 
sovrimposte. Finalmente la legge 7 Luglio 1865 arriva 
alla completa soppressione dei dazi locali , dando in com- 
I>enso ai comuni la facoltà di elevare i saggi delle so- 
vrimposte e cedendo loro i 7^ dei proventi della imposta 
personale (1). 

I Ciisi del Belgio e della Olanda sono gli esempi più 
recenti (2) ed istruttivi che la storia finanziaria registri 
di legislazioni, le quali abbiano saputo pervenire alla più 
soddisfacente soluzione della questione dei dazi di consumo 
comunali, colla totale abolizione dei medesimi, ed i risultati 
pratici delle due riforme dimostrano fino alla evidenza, co- 
me malfondati siano le ragioni ed i timori, che anche al 
giorno d'oggi in molti altri paesi fanno sembrare siccome 
insana follia qualsiasi proposti! di soppressione del regime 
daziario. 

Certo nò il Belgio, nò tampoco l'Olanda, questa princi- 



(1) Reitzenstein : Op. ciL, nei € JakrbilcJier filr National'ókonomie taid 
StcUisti/c*, Jena, 1880, XVIII, 496 e scgg. 

(2) In Inghilterra le ultime forme di tasse locali di consumo, cioè quelle 
sui luppoli , sul sapone e sulla carta , furono abolite con leggi del 1830 , 
1853 e 18G0. 
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palmente, condiiccndo in- porto Fabolizione del dazio di con- 
sumo locale, seppero servirsi di tutti quei mezzi e di tutte 
quelle risorse, che avrebbero reso completa la loro opera 
riformatrice; ragion per cui al presente nell'uno e nell'altro 
dei due stati si reclamano, come necessarie, più razionali 
modifiche deirordinamento tributario dei comuni. 

Questi! circostanza, però, a parer nostro, nò menoma 
l'alta importanza delle due riforme, nò niente affatto giu- 
stifica quei timori, di cui sopra parlavamo. Di fatti, a dire 
di molti, il più grave ostacolo, che si frapporrebbe all'abo- 
lizione del regime del dazio di consumo comunale, sarebbe la 
difficoltà di coprire con altri cespiti di entrata le perdite, di 
cui le finanze dei comuni verrebbero a soffrire. Senonchè è 
ben noto, come i proventi daziari costituissero pure nel Bel- 
gio e nell'Olanda le risorse più cospicue delle finanze comu- 
nali, e come le nuove forme di entrata, che al dazio fu- 
rono sostituite, piuttosto che diminuire la potenzialità eco- 
nomica di quei comuni , l'abbiano di gran lunga reso più 
prospera e sicura. E siccome, per giunta , qualunque giu- 
dizio possa darsi del fondo comunale nel Belgio e del si- 
stema della dotazione in Olanda, ò certo in ogni modo, che 
mai più per l'uno o per l'altro si sia visto riprodurre esem- 
pio alcuno di tutti quei dannosi perturbamenti economici, 
politici e morali, a cui per tanti anni l'applicazione del dazio 
di consumo locale diede luogo, cosi ò lecito conchiudere, che 
questa forma d'imposizione, sorgente continua di danni ed 
imbarazzi, si presti in ogni luogo ad essere soppressa, senza 
che la sua scomparsa precluda la via alla istituzione di 
altri congegni tributari, che diano ai comuni nuovi cespiti 
di entrata, dei quali possano largamente fruire con pieno 
rispetto ai principi dell'equità e della giustizia. 

4. In Italia, allo stato presente delle cose, l'abolizione 
di tutte le tasse di consumo porterebbe nei bilanci dei 
comuni la perdita di un provento complessivo di 141,632,163 

Cabonna — / tributi comunali in Italia, 27 
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lire (1). Il più grave ostacolo, a cui andrebbe incontro una 
legge eversiva del regime daziario locale, sarebbe, adun- 
que , quello della sostituzione di altre forme tributarie , 
i cui proventi potessero effettivamente coprire un cosi 
largo vuoto. 

Nò invero sarebbe questa difficoltà di ben lieve mo- 
mento , avuto riguardo al posto interessantissimo che tra 
le entrate dei comuni il ricavato dei dazi occupa. Si sa, 
di fatti, da calcoli ufficiali, che le entrate ordinarie comu- 
nali nel 1897 furono L. 414,274,984 e quelle provenienti dai 
tributi L. 351,087,910, sicché il provento lordo del dazio 
consumo, in L. 157,416,184 (2), rappresenta, rispetto alle 
prime, una percentuale di 38 e, rispetto alle seconde, una 
percentuale di 45. 

Ma ciò non è tutto. Il dazio, com'è noto, non funziona 
in ogni luogo con identità di criteri e con uniformità' di 
metodi e misure ; ne deriva di conseguenza , che da co- 
muni a comuni è diverso il posto che nella tassazione 
il dazio occupa , diversa la importanza , diverso il rap- 
porto, con cui i proventi di esso stanno coi proventi degU 
altri tributi. 

E cosi, mentre come abbiamo visto, la media dei pro- 
venti daziari in tutti i comuni si ragguaglia al 45 Vo ^^1 
totale delle contribuzioni , invece tale media varia , a se- 
condo che si tratti di comuni chiusi o di comuni aperti, 
di grandi , di medi o di piccoli centri di popolazione , di 
capoluoghi di provincia, di capoluoghi di circondario o di 
comuni che non siano né T uno né l'altro. Nei capoluoghi 
di provincia la proporzione tra i proventi del dazio di con- 



(1) Annuario statistico italiano, 1898, Roma, 1808, 351. Il provento 
lordo del dazio di consumo comunale nel 1897 fu di L. 157,416,184, le spese 
di riscossione ammontarono a L. 15,748,021; ricavato netto L. 141,632,103. 
È questa la più recente valutazione ufficiale, di cui possiamo servirci. 

(2) Cit, Annuario statistico italiano, 1898, 351. 
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sumo e quelli dì tutte le contribuzioni è del 67 7o ? ^^^ 
capoluoghi di circondario del 57 7o? ^^^ comuni aperti in 
genere del 33 7o* in Ai^g nei comuni non capoluoghi di pro- 
vincia e di circondario del 12 Vo- Nel 1891 i 5 milioni di 
abitanti dei 67 c^ipoluoghi di provincia pagavano di dazio co- 
munale ed erariale 125 sopra i 226 milioni di ricavato totale 
del medesimo , cioè il 58,41 Vo 5 ^^^ 1^95 sopra un rica- 
vato complessivo di 152,069,884 di solo dazio comunale, gli 
stessi 67 capoluoghi, Roma e Napoli comprese, assorbivano 
104,184,061 lire (1). 

E, ciò posto, è facile giudicare, come la difficoltà, di cui 
sopra parlavamo, cioè di riparare adeguatamente alle per- 
dite, che nei bilanci delle entrate locali si verrebbero a 
formare all'indomani di una legge eversiva del dazio di con- 
sumo , per via delle risorse di altre forme di entrata, sia 
effettivamente molto grave , specialmente nei riguardi ai 
comuni, dove il dazio si può dire costituisca la base delle 
finanze ; e ciò tanto più , quando si consideri , che , dato 
rindirizzo, a cui tende al giorno d'oggi qualsiasi razionale 
riforma del sistema tributario dei consorzi politici minori, 
appunto nelle comunità urbane, le quali sono proprio quelle 
che del dazio hanno fatto il cespite di entrata preferito e più 
copioso, per la natura delle fonti economiche e della ric- 
chezza imponibile in esse prevalenti, il deficit cagionato dal- 
l'abolizione del dazio si dovrebbe in massima parte coprire 
coi proventi delFimposta reale sul prodotto netto dei fabbri- 
cati e dei capitali mobili e con quelli dell'imposta diretta per- 
sonale sul reddito; due forme tributarie, che, per le radicali 
trasformazioni a cui verrebbero assoggettate nel moderno or- 
dinamento, entrerebbero in funzione con nuovi criteri, meto- 
di e direzioni, i quali potrebbero per un momento perturbare 



(1) Dalla Volta: // dazio dì consumo in Ttallay nella * Riforma so- 
ciale i>, 15 Decembre 1894, 998-99; Ricca-Salerno : 0/?. ciV., uel € Trattato 
di diritto amministrativo* di Orlando, IX, 839-40. 
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la funzione di quella vita economica, in cui invece si vuol 
mettere il perfetto equilibrio. 

Ragion per cui noi crediamo di dover affermare , che 
il problema dell' abolizione del dazio comunale di con- 
sumo in Itcìlia non ò di quelli , il cui studio possa assu- 
mersi a cuor leggero, ed alla cui soluzione possa per- 
venirsi , come a non pochi scrittori ò parso , per magica 
virtù di proposte , più o meno fondate in teoria, ma che, 
riferite al campo della pratica esperienza e messe a ri- 
scontro collo stato attuale delle nostre condizioni, si appa- 
lesano , anche a prima vista , sfornite del più elementare 
senso comune. 

5. Non pensino però i nostri uomini di stato di poter tro- 
vare nelle difficoltà, che il problema dell' abolizione del 
dazio consumo presenta, la giustificazione deirindifferenza, 
con cui si sono tenuti dì fronte al medesimo ; che la le- 
gislazione italiana è in proposito doppiamente colpevole ; 
colpevole anzitutto di aver contribuito coir opera sua po- 
sitiva a creare quella condizione di cose , che al giorno 
d' oggi rende malagevole qualsiasi movimento di radicale 
riforma, colpevole per giunta di non aver voluto, in vista 
del male che ogni giorno divenùiva più refrattario ai ri- 
medi , con una lenta e graduale trasformazione preparare 
il terreno a quel deflfinitivo passo, che da tanti anni la co- 
scienza pubblica reclama, e che ora, quando la sua attua- 
zione si presenta più difficile , s' impone come rimedio di 
suprema necessità politica e sociale. 

Noi avevamo ereditato lo istituto del dazio di consumo 
comunale dalle leggi dell' ordinamento tributario francese, 
dalle quali lo avevamo tratto con tutti i suoi vizi e le sue 
deficienze. Anche in Francia il dazio di consumo locale era 
sorto siccome forma d' imposizione , destinata a coprire le 
ultime deficienze dei bilanci dei comuni (1), e, con a base i cri- 



(1) Brasch: Op. cit.f 115. 
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teri del più assoluto accentramento, che in ispecial modo si 
riflettono nelle prime leggi posteriori alla Rivoluzione, era 
stato disciplinato in guisa, che pareva non dovesse mai 
uscire da confini ben definiti. Avvenne, invece, ben presto 
tutto il contrario di quel ch'era stato previsto: la precisa 
designazione dei generi tassabili , fatt<a da quelle prime 
leggi, all'indomani delle medesime restò come non scritta, 
e fu lasciata all'arbitrio delle autorità del luogo; e questo, 
non perchè le leggi successive si fossero ispirate a più 
opportuni criteri di decentralizzazione amministrativa, ma 
perchè i vizi fondamentali , di cui l' ordinamento gene- 
rale finanziario francese era inficiato, portavano inevitabil- 
mente a quello stato deplorevole di cose. E ne derivarono 
come conseguenza tutti quegli inconsiderati eccessi di tas- 
sazione dei generi di consumo , che la storia tributaria 
della Francia registra, tutti quegli enormi abusi, i cui ef- 
fetti, ripercuotendosi sulla economia nazionale, paralizza- 
rono il libero movimento alle industrie ed al commercio , 
e portarono, nel loro risultato ultimo, ad una serie copio- 
sissima di perturbamenti politici e sociali , a moderare i 
quali non è ancora per nulla influita la energica reazione, 
che da molti anni da ogni parte della Francia contro i dazi 
comunali si leva, desiosa di conquistare quella }egge abo- 
litrice, in cui risiede il rimedio di ogni male. 

Ebbene, la legislazione italiana, come se nulla avesse 
appreso dalla cattiva esperienza che da tanto tempo V i- 
stituto del dazio di consumo comunale faceva in Francia, 
credette invece di poterlo adattare ai nostri consorzi po- 
litici minori (1), imponendolo ai medesimi con tutti i suoi 
difetti di origine, e per giunta rendendolo ancor peggiore 



(i) Il dazio di consumo comunale vigeva anche in molte dalle antiche 
Provincie italiane, anteriormente all'unificazione. La legge del 1864 trasse 
ad uniformità di criteri e d'indirizzo tutti i vecchi sistemi preesistenti. 
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per via di quelle illogiche innovazioni nei metodi di ese- 
cuzione, che formano i tratti distintivi del regime daziario 
italiano in confronto di quello francese. 

Cosi la legge 3 Luglio 1864, n. 1827, istituendo il dazio 
di consumo a favore dei nostri comuni, prese ad esempio 
il sistema delle leggi francesi per ciò che riguarda la desi- 
gnazione dei generi formanti oggetto della tassazione propria 
comunale, che furono ad un dipresso le categorie specificate 
dalla legge francese del 1809; bevande, commestibili, forag 
gi, combustibili, materiali di costruzione ed altre materie 
di consumo locale di natura analoga; specificazione, come 
ognun vede, molto incerta ed indeterminata, suscettiva 
delle più larghe ed arbitrarie interpretazioni. 

Il regime daziario istituito dalle leggi francesi, però, 
malgrado tutti i suoi difetti , se non altro presenta que- 
sto di particolarmente vantaggioso, che le forme di tassa- 
zione pertinenti al comune funzionano con criteri di per- 
fetta indipendenza da quelle pertinenti al governo centrale; 
i diritti d' octroi , di fatti , sono veri e propri dazi locali , 
ben distinti dai diritti sur les hoissons e sur les sucres, che 
sono dad specialmente riservati a favore dello stato (1). 
Invece la legge nostra del 1864, allontanandosi da questi 
criteri, volle applicare il principio della promiscuità anche 
alla tassazione dei consumi, e creò le quote addizionali del 
dazio locale' al dazio governativo sui vini , sui liquori e 
sulle carni ; la qual cosa tra le altre conseguenze portò 
anche a questa, che, allorquando le cresciute esigenze finan- 
ziarie spinsero lo stato ad elevare la tariffa dei dazi propri 
ed ad estender questi ad altre nuove voci, quali le farine, 
il riso, gli olii, il burro, il sego, lo strutto bianco e lo zuc- 



(1) Cereseto: Op, cit., II, 453; Gianzana: Commento alle leggi sui 
daxi di consumo, Torino, 1885, I, 8-9. 
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chero, malgrado il dazio addizionale dei comuni fosse stato 
ribassato dal 40 al 30 ^/q, i proventi del medesimo , piut- 
tosto che diminuire, ebbero aumenti considerevoli ; il che 
avvenne in effetto del decreto legislativo 28 Giugno 1866, 
i cui scopi , rispetto alla voluta limitazione del provento 
del dazio consumo addizionale, furono in tal guisa frustrati. 

E peggio ancora provvide la legge del 1864, quando 
volle determinare i metodi di percezione del dazio. I co- 
muni furono distinti in cinque classi, a secondo della loro 
popolazione agglomerata , e fu differenziata per ciascuna 
di esse la tariffai dei generi colpiti nella misura della tas- 
sazione dello stato; onde fu resa anche diversa in ciascuna 
classe la misura del dazio addizionale, la cui aliquota do- 
veva seguire il tributo principale. I comuni delle prime 
quattro classi furono dichiarati chiusi, quelli della quinta 
aperti. 

Or, questa diversificazione di comuni in classi ed in 
chiusi ed aperti, colle lievi modifiche introdottevi dallo art. 3 
del decreto legislativo 28 Giugno 1866, il quale ridusse le 
'cinque classi in quattro, dichiarando chiusi i comuni delle 
prime tre ed aperti quelli della quarta, nel nostro regime 
daziario rimase immutata e fondamentale, ed è stata causa 
delle più gravi contrarietà. 

Di fatti, secondo si ebbe occasione di dire, in mancanza 
di un criterio sicuro, su cui la ripartizione dei comuni in 
classi potesse basarsi , fu scelto quello del variare della 
quantità della popolazione agglomerata , che tra tutti era 
il meno sicuro ; e ciò tanto più , in quanto sul significato 
vero della espressione « popolazione agglomerata » le leggi 
tralasciarono sempre di dare una precisa definizione; sicché 
la stessa il più delle volte fu interpretata colla più larga 
varietà di apprezzamenti. 

Peggio , poi , avvenne all' atto dello stabilimento delle 
cinte. Ogni comune chiuso per finzione legale deve consi- 
derarsi limitato da una circonferenza, lo ingresso alla 
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quale determina il momento della percezione del dazio, e che 
viene artifìzialmente segnata dal recinto delle mura , dei 
fossati , dei bastioni e delle barriere costruite apposita- 
mente, oppure naturalmente dalle rive del mare, del lago, 
del fiume, dei canali, o in altro modo amministrativamente 
fissato. Ma potevasi mai in proposito procedere con mag- 
giore incertezza V Ragion per cui avviene, che in certi co- 
muni, anche, tra i chiusi, di più scarsa popolazione, la cinta 
daziaria ha un raggio che giunge a quattordici chilometri, 
estendendosi fino alle più lontane campagne del territorio, 
mentre, invece, alcune grandi città, grazie alla loro posi- 
zione topografica speciale, sono circoscritte da barriere, che 
lasciano esenti dal dazio i luoghi più ameni di villeggia- 
tura , in cui si riversa la popolazione dei ricchi , mentre 
le tixsse di consumo gravano prevalentemente sulle classi 
diseredate, costrette ad addensarsi dentro i vecchi rioni, 
dove minore è il prezzo di affìtto delle case e solo possi- 
bile lo esercizio della giornaliera occupazione. 

Né ciò è tutto. La legge del 1864 istituiva a favore dei 
comuni due forme di dazio consumo bene "distinte , V una 
addizionale al dazio governativo, l'altra d' uso proprio co- 
munale ; quella col limite massimo del 40 Vo della tassa 
principale, questa colla misura massima del 10 7o del valore 
dei generi colpiti (1). Quando poi le cresciute esigenze fi- 
nanziarie dello stato determinarono Fauni ento della tariffa 
del dazio governativo e vi fecero includere nuove voci, col 
decreto legislativo 28 Giugno 1866, che air uopo venne a 
provvedere , si credette di poter neutralizzare le conse- 
guenze della riforma , tutte a danno dei consumatori , re- 
stringendo il limite delle addizionali, che fu portato al 30 Vo- 



ci) Art. 1, R decreto 10 Luglio 1864, n. 1842. Sulla neve 10 lire a 
quintale, sul ferro, come materiale di costruzione, il 10 7© dei diritti do- 
ganali d'importazione, esclusa la sovrimposta di guerra. 
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Nel tempo stesso, però, la legge, colla massima incoerenza, 
volle compensare i comuni degli effetti della restrizione, 
sicché ammise, che il limite massimo del 10 7o ^ valorem 
del dazio proprio comunale potesse portarsi con decreto 
reale al 15 per cento, ed in oltre, che i comuni, anche per 
decreto reale, previo il parere della Camera di commercio, 
sentito il Consiglio di stato , potessero aggiungere altre 
materie di consumo locale a quelle indicate dallo art. 6 (1). 

Ed avvenne allora, in conseguenza delle superiori di- 
sposizioni , che , da un lato , malgrado il limite massimo 
del dazio addizionale fosse stato ridotto del 10 7o> siccome 
nello stesso tempo la tariffa del dazio governativo era stata 
elevata nella misura ed allargata nel numero dei generi, cosi 
anche i comuni si avvant^iggiarono di questa elevazione ed 
estensione, ed i proventi del dazio addizionale, invece di 
diminuire, ebbero altri aumenti considerevoli; mentre, dal- 
l'altro lato, il dazio proprio comunale, sia per la concessa 
facoltà di essere portato dal 10 al 15 Vo ^ vaiorem, e sia 
ancora per il maggior numero di voci tassabili, che pote- 
rono essere aggiunte (ed i decreti reali air uopo richiesti 
furono elargiti colla massima liberalità) , dal 1867 in poi 
venne ad acquistare una espansione ogni giorno sempre 
più gravosa. 

Ma questo ancora non bastava. La nostra legislazione 
finanziaria aveva verso quei tempi ben altri interessanti pro- 
blemi da risolvere, perchè potesse per un momento solo pre- 
occuparsi delle tristi condizioni, in cui essa stessa aveva 
ridotto la tassazione locale dei consumi. A lei s'impone- 
vano piuttosto gr interessi deir amministrazione centrale , 
che aveva molte nuove esigenze da soddisfare, e reclamava 
nuovi mezzi economici per farvi fronte. 

E pertanto le leggi posteriori al decreto legislativo del 



(1) Le stesse indicate dallo art. 13 della legge 3 Luglio 1864. 
Cabonma ~ / tributi comunali in Italia, S8 
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28 Giugno 1866, invece di adoperarsi a metter freno allo 
sviluppo eccessivo , che , successivamente al decreto me- 
desimo e per effetto di esso , il dazio di consumo dei co- 
muni era venuto acquistando, agirono con provvedimenti, 
dai quali non era d'aspettarsi che il risultato opposto. 

Cosi, mentre gli eccessi della tassazione dei consu- 
mi locali erano in gran parte d' attribuire alla scarsa 
produttività delle altre forme tributarie ai comuni consen- 
tite, quale fu l'influenza delle leggi per dare a queste forme 
maggiore elasticità ed espansione, o per ridurre in più 
ristretti e naturali confini il fabbisogno delle spese dei con- 
sorzi politici minori ? Rispondano in proposito i decreti le- 
gislativi 28 Giugno 1866 , n. 3023 , 28 Maggio 1867 e 7 e 
26 Luglio 1868, nonché la legge 11 Agosto 1870, il risul- 
tato ultimo dei quali fu la totale sottrazione alle sovrim- 
poste dei redditi di ricchezza mobile, per cui alle finanze 
comunali venne a mancare una delle fonti più copiose di 
provento. Rispondano altresì tutti i nuovi carichi, che da 
leggi speciali furono ai comuni in quel turno di anni ob- 
bligatoriamente addossati, e che gravarono di oneri assai 
sensibili i bilanci delle loro spese. 

E c'è anche di più ; che le leggi dello stato , scelta la 
via più facile per favorire la posizione economica dell'am- 
ministrazione centrale e per esonerarla da molti dei suoi 
obblighi , avocando a favore di essa le migliori risorse fi- 
nanziarie dei comuni , e riversando nei bilanci di questi 
il peso di molte pubbliche funzioni statuali, nell'attuazione 
dell'arbitrario programma, non conobbero più né freni, né 
moderazione. Sicché , mentre, da un canto, ogni giorno le 
categorie delle spese obbligatorie dei comuni diventavano 
più numorose, e colla complicità delle stesse leggi diven- 
tavano ogni giorno più gravi gli sperperi delle spese fa- 
cultative, dall'altro, lo stato, con opera, ora lenta e paziente 
ora improvvisa e violenta, avocava a proprio favore il pro- 
dotto dei più sicuri tributi ; e venne tosto la volta dei li- 
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miti alla sovrimposizione comunale ai redditi fondiari, 
che s' iniziano col decreto legislativo 28 Giugno 1866 , 
n. 3023, a cui seguono quelli più gravi della legge 11 
Agosto 1870, in virtù della quale si prescrive alle Deputa- 
zioni provinciali di non consentire ai comuni qualsiasi au- 
mento alla sovrimposta fondiaria, oltre il limite normale, 
se gli stessi prima non si siano avvalsi del dazio di con- 
sumo e delle tasse sulle licenze e sulle vetture, sui dome- 
stici e sugli esercizi e rivendite, nonché d'una almeno delle 
tasse sul valore locativo, fuocatico e bestiame. 

E siccome, poi, nessuna di queste speciali forme di tas- 
sazione poteva per V indole sua propria trovar quel largo 
campo di esperimento, da cui fosse resa capace di dare 
ai comuni in tutto od in parte il compenso delle mancate 
risorse in eifetto dei numerosi limiti, di cui sopra è cenno, 
alla facoltà di sovrimporre , avvenne in conseguenza, che 
il dazio di consumo rimase la sola via di salvezza di ogni 
bilancio locale; ed anzi la stessa legge 11 Agosto 1870, 
conscia di questa necessità, non esitò un sol momento ad 
allargare le redine all'uso deiringiusto balzello, e permise 
ai comuni di estendere i centesimi addizionali sui generi 
di dazio governativo, meno le farine, pane, pasta e riso, 
fino al limite massimo del 50 7o> invece del 30 Vo> com'era 
stato fissato dal decreto legislativo 28 Giugno 1866, n. 3018, 
di elevare il dazio proprio fino al 20 ^/^ ad valorem^ invece 
del 10 o 15 7o> com'era stato fissato dal decreto legislativo 
stesso, di sovratiissare gli alcool ed i prodotti alcoolici nei 
limiti del 50 7o della tassa erariale accennata allo art. 6, 
ed in fine di colpire, coU'osservanza di formalità determi- 
nate, altri generi non contemplati dalla legge. 

6. Questo dell' 11 Agosto 1870 fu 1' ultimo deffinitivo 
rimaneggiamento del sistema daziario dei comuni italiani; 
d'allora in poi in trent' anni di vita la legislazione finan- 
ziaria, meno eccezioni di secondarissima importanza, non 
ha fatto un passo in avanti; il dazio comunale s' impone 
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cogli stessi criteri, colle medesime misure e cogr identici 
metodi di più di trent' anni addietro. Ma i difetti del si- 
stema, invece, ogni giorno si sono resi più evidenti, dì 
gran lunga più gravi gli abusi , a cui lo stesso dà luogo, 
più numerose le ingiustizie e le diseguaglianze , più irre- 
parabili i perturbamenti economici e sociali. 

Le leggi, però, malgrado tutto, hanno voluto restar fer- 
me nei loro antichi precetti. Troppo difficile è, a dir vero, 
il problema del dazio di consumo, troppo palesi oramai sono 
le aspirazioni, che da ogni parte si manifestano, verso l'abo- 
lizione di esso, e Tamministrazione dello stato ha per giunta 
assai interesse, onde non venga meno alle amministrazioni 
locali la sorgente finanziaria più facile e preferita, che 
le rende indifferenti di fronte a qualsiasi altra limitazione 
al loro diritto d' imporre , perchè la questione possa dal 
potere legislativo, ligio sempre al governo centrale, essere 
presa in seria considerazione e risoluta nel senso che la 
coscienza pubblica e V interesse pubblico reclamano ! E 
si spiega in tal modo, come qualsiasi progetto di riforma 
del regime daziario ^ anche quegli stessi , che, senza pro- 
porre notevoli mutamenti, miravano a dare al sistema un 
assetto più razionale, siano sempre caduti miseramente 
nel vuoto. Naufragò il progetto Minghetti del 1875, il quale 
a nuir altro mirava , se non ad una formale separazione 
del dazio tra lo stato ed i comuni. Naufragò il progetto 
Magliani del 1879, il quale, se non altro, voleva che il 
dazio non disturbasse troppo gravemente la pubblica eco- 
nomia, e proponeva la unificazione delle tarifffe. Naufragò 
anche il progetto Crispi del 1887 , in cui si proclamava 
Fabolizione del dazio di minuta vendita nei comuni chiusi, 
e la esenzione del medesimo, nei comuni aperti, a favore 
delle società cooperative per la distribuzione dei generi 
alimentari fatta a propri soci. Ed erano anche naufragati 
altri progetti , ancor più modesti nei loro propositi di ri- 
forma: quello Berlo del 1881, quello Luzzatti del 1882 ed 
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i due dello stesso Magliani del 1883 e 1884, che non fu- 
rono presi in nessuna considerazione, come senza consi- 
derazione alcuna più tardi doveva passare l'ardito progetto 
dello Alfan De Rivera, quando nella seduta del (5 De- 
cenabre 1895 proponeva alla Camera dei Deputati T aboli- 
zione del dazio di consumo comunale, « che tra tutti i bal- 
zelli è il più ingiusto , il più vessatorio ed il più spere- 
quato » (1). 

7. Dei quali progetti noi non ci occuperemo, se non per 
qualche breve considerazione, a cui qualcuno di essi si 
presta. 

La legge 3 Luglio 1864 , aveva mirato ad eliminare 
tutte le diseguaglianze, che tra comuni e comuni esiste- 
vano nei criteri di riscossione e nei metodi di esazione 
del dazio di consumo, ed in questo senso depongono gli 
studi del Sella, che della legge iu il principale ispiratore. 
Ma il soverchio spirito di uniformità nocque air ordina- 
mento che si era voluto costituire , al quale , per giunta, 
volle applicarsi quel sistema di promiscuità, che la stessa 
legislazione francese , pur cosi ligia ai criteri del più as- 
soluto accentramento, aveva per il regime daziario in gran 
parte abbandonato. Sicché mentre in Francia i diritti d'ocfroi 
sono esclusivamente veri e propri dazi di consumo comu- 
nali, in opposizione ai dazi sur les boissons et sur les sucres, 
riservati specialmente al governo centrale , la legge del 
1864, applicando al dazio il sistema dei centesimi addizionali, 
intrecciava gF interessi dei comuni con quelli dello stato, 
e rendeva in guisa tale impossibile all'uno ed agli altri di 
differenziare la tassazione dei consumi, conformandola alle , 
proprie condizioni ed esigenze con giusta misura e pro- 
porzione. 

E di ciò fecero prova non dubbia i risultati della legge 
stessa e delle successive, specialmente i risultati del decreto 



(1) Atti parlamentari, Camera dei Deputati, Sess, 1895'6, III, 2861. 
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28 Giugno 1866, il quale, mentre riduceva i centesimi addizio- 
nali sul dazio governativo dal 40 al 30 7o? nello stesso tempo 
prestava involontariamente ai comuni il mezzo di accrescere 
i loro proventi daziari; giacché la estensione delle tasse dello 
stato a nuovi generi e le elevazioni delle misure della tariffa 
non potevano non giovare anche ai comuni, dei quali veni- 
vano ad accrescersi il numero dei generi sovratassabili e 
le proporzioni della sovratassazione. 

Or il progetto del Minghetti del 1875 mirava appunto 
a togliere causa a tali inevitabili inconvenienti, perchè 
proponeva il completo abbandono del sistema della com- 
partecipazione: lo stato avrebbe dovuto applicare il dazio 
alle sole bevande, senza che alle stesse compartecipasse 
la tassazione dei comuni; a questi, invece, avrebbe dovuto 
essere lasciata la esazione, indipendente ed autonoma, delle 
tasse su tutti gli altri generi. 

Ma il progetto del Minghetti, al quale più tardi dove- 
vano accostarsi le idee di altri finanzieri ed uomini di stato, 
e che anche corrispondeva ai voti del Parlamento, quando 
nella seduta dell' 8 Luglio 1870 aveva riconosciuto essere 
la divisione dai cespiti tributari tra lo stato ed i comuni 
la base fondamentale delle future riforme, sembrò ardito 
ad Agostino Magliani. Era costui troppo fedelmente attac- 
cato al sistema della promiscuità, per non scorgere in ogni 
caso di limitazione dello stesso la ragione prima d'infinite ed 
irreparabili perturbazioni neir andamento della vita finan- 
ziaria; ragion per cui in quel suo progetto del 1879, nel quale 
pure si riconosce essere il dazio di consumo motivo di 
. gravi turbamenti della economia nazionale, e s'invoca l'o- 
pera delle leggi per apporvi i più efficaci rimedi, il prin- 
cipio della compartecipazione, già combattuto nel progetto 
Minghetti, è con grande vivacità sostenuto , mentre quasi 
tutto il resto del lavoro si riduce , piuttosto che ad inno- 
vare , a conservare le antiche disposizioni del regime da- 
ziario in vigore. 
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Eppure, in mezzo a tante proposte, che ribadivano vec- 
chi errori e dannosi preconcetti, ed erano in pieno urto 
con le nuove dichiarate tendenze ed aspirazioni , il pro- 
getto Magliani del 1879 una ne conteneva, di cui non po- 
tevasi in modo alcuno disconoscere la efficace e salutare 
influenza: la unificazione di quelle taritìe, che la legge del 
1864 e poi il decreto del 1866 avevano voluto ditìerenziare 
tra comuni a comuni, sia nella misura dei limiti massimi 
e sia nelle forme di riscossione , senza che le differenze 
fossero guidate da un solo fondato criterio ed avessero 
a base una sola valida giustificazione. 

Nel progetto del Magliani si tentava di unificare le ta- 
riffe, formandone una sola, che servisse per tutti i co- 
muni e per tutti i generi tassabili, e che, riguardata come 
parte integrante della legge, non potesse da nessuna auto- 
rità essere mutatii o modificata (1). 

La proposti! era opportuna da molti punti di vista, per- 
chè la unificazione delle tariffe, pur non eliminando tutti i 
difetti incidenti airordinamento dei dazi comunali, avrebbe 
dato un più equo indirizzo alla loro distribuzione. Ma il pro- 
getto del 1879 cadde in tutte le sue parti, buone e cattive, 
apparentemente perchè fu ritenuto dannoso agl'interessi dei 
comuni, in realtà perchè il legislatore non volle cimentarsi 
ad iniziare una riforma , la quale ben presto avrebbe re- 
clamato provvedimenti ben più larghi e radicali ; tanto è 
vero, che, dopo di essere jDassati senza considerazione al- 
cuna altri progetti ancor più modesti di quelli del 1875 e 
del 1879, venuto alla Camera il progetto Crispi del 1887, 
lo stesso ebbe la medesima sorte degli antecedenti, e mentre 
la dottrina e la giurisprudenza ancor discutevano sulla 
legittimità del dazio di minuta vendita nei comuni chiusi, 
e molti pareri propendevano per la negativa , la legge 



(IJ GiAXZANA : Op, ciL, I, 20. 
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17 Luglio 1890, tutto all'opposto di quanto nel progetto 
Crispi era stato sostenuto, fini col riconoscere espres- 
samente il diritto a queir infruttuoso quanto vessatorio 
balzello. 

E dopo ciò poco ancora resta ad indagare sul regime 
del dazio di consumo nella storia delle nostre leggi e degli 
studi che le preparano. Il disegno Afan De Rivera del 
1895 non poteva sortire buon risultato. Non basta, di fatti, 
denunziare alla pubblica opinione le inique conseguenze 
di un istituto di tassazione, e sopratutto di un istituto come 
il dazio di consumo, che costituisce la fonte precipua delle 
risorse tributarie dei comuni, e proporne Tabolizione, senza 
che nello stesso tempo non si sappiano indicare i mezzi , 
che possano fornire il compenso alle perdute risorse della 
forma abolita. Ed il disegno dello Afan De Ri vera presentava 
appunto il difetto di voler sopprimere, senza dire quali 
proventi ai comuni sarebbero stati ceduti in sostituzione 
del dazio ; non valendo di sicuro a raggiungere lo scopo 
quella proposta di estendere la tassazione diretta locale 
ai redditi di ricchezza mobile , giacché V indole e la fun- 
zione di questa forma di tributo a ben diverse direzioni 
vertono, che non siano quelle, a cui si rivolgono, per i 
loro fini prevalenti, le imposte indirette sul reddito generale. 

Né grande importanza può attribuirsi alle due recenti 
leggi del 21 febbraro 1894 e del 14 Luglio 1898 , quella 
che aboliva il dazio governative^ sulla farina, sul pane e 
sulla pasta , questa che si proponeva di alleviare la tas- 
sazione di tutti i farinacei; giacché della prima gli effetti 
più utili a favore dei contribuenti vanno in gran parte 
eliminati in conseguenza della inopportuna autorizzazione 
data ai comuni ad accrescere le addizionali dei dazi propri 
sui generi esentati dal dazio dello stato, fino alla metà del 
medesimo e dentro il limite normale del 10 Vo ^^1 valore; 
mentre la seconda é concepita in termini tali, che le sue 
disposizioni, tra di loro coordinate, se impediscono un au- 
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mento ulteriore del dazio comunale sul grano, il granturco, 
le paste, le farine, i semolini, il riso ed altri generi, sona 
ben lungi dal promuoverne la riduzione e Tabolizìone. 

Veniva, ultimo rimedio, la progettata riforma del Car- 
cano, il cui disegno fu presentato alla Camera dei Deputati 
nel Novembre del 1898. Era scopo unico di questo disegno, 
nella parte concernente il dazio di consumo comunale, Ta- 
bolizione di tutte le tasse sui farinacei, che, malgrado le 
parziali riparazioni delle ultime leggi, restavano tra i generi 
alimentari i più fortemente colpiti. Il Carcano , partendo 
dalle cifre riscosse durante il 1897, dimostrava nella sua 
relazione, che Tabolìzione delle tasse comunali di consumo 
sui farinacei avrebbe prodotto una perdita totale nei bilanci 
locali di 31 milioni di lire, i quali poi potevano anche ridursi, 
per via di alcuni diffalchi, a 24 milioni. Di questa perdita 
il compenso sarebbe stato apprestato dai seguenti mezzi: 
9 milioni e 500 mila lire si sarebbero addossati allo stato, 
abbuonandoli sui canoni daziari , i rimanenti 24 milioni e 
mezzo sarebbero rimasti a carico dei comuni , i quali se 
li sarebbero procurati , estendendo la sovrimposta fondia- 
ria, sempre però dentro i limiti normali; usando più larga- 
mente dei tributi speciali, in particolar modo delle due tasse 
sul valore locativo e sul fuocatico e dell'altra sugli esercizi 
e rivendite; in difetto di queste risorse, con un nuovo ri- 
maneggiamento della tariifa daziaria e con altri espedienti 
di secondaria importanza (1). 

Tali in sommi capi le linee generali del disegno di 
legge presentato nel 1898 dal ministro Carcano alla Ca- 
mera dei Deputati, e che, degno della massima considera- 
zione in alcune delle sue parti, presenta anche dei difetti 
notevoli, che ne rendono incerta la pratica attuazione. 



(1) Dalla Volta: La prima breccia nel daxio di consumo net comuni 
italiani, nel « Giornale degli Economisti », Gennaro, 1899, 43 e segg. 
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Ed in vero il tentativo di abolire il dazio comunale di 
consumo sui farinacei risponde alle universali aspirazioni. 
Il pane e la pasta, indispensabili alimenti delle classi infe- 
riori, sono tra i generi di consumo di prima necessità i più 
gravemente tassati. Nessuno quindi è che non valuti la 
importanza di una riforma, come quella che dal Carcano 
si progettava. 

Senonchè , energico air atto di sopprimere , il disegno 
Carcano perdeva ogni vigoria al momento di ricostruire. 
Venuti meno nei bilanci dei comuni 24 milioni di lire di pro- 
venti daziari, e fermo restando il fabbisogno delle spese dei 
medesimi, il vuoto doveva necessariamente essere colmato 
coi proventi di altre forme di tributi. Ma le proposte del 
Carcano in proposito peccano delle più gravi irrazionalità. 

Certo, segue i giusti criteri della imposizione locale 
la proposta di trasformare il dazio colle tasse di famiglia 
e sul valore locativo, che sono cespiti tributari sul red- 
dito, conformi nella loro funzione e neir oggetto cui si ri- 
feriscono alla tassazione indiretta sui consumi. Potevasi 
però non tener conto, che le due tasse in parola, data la 
loro attuale conformazione, non avrebbero in guisa alcuna 
consentito quel compenso, anche parziale, che loro si chie- 
deva? E dato anche che i proventi delle tasse stesse, to- 
talmente parzialmente , avessero potuto fronteggiare la 
perdita del dazio consumo, la sostituzione di quelle a que- 
sta forma di tributo locale avrebbe avuto sempre a base 
i criteri di eguaglianza e giustizia? 

Giacché non è del tutto inutile rilevare, ed è lo stesso pro- 
getto Carcano che ci fornisce i dati (1), che l'enorme aggra- 
vio del dazio di consumo comunale sopra i farinacei non 
si ripartisce con identiche misure e proporzioni in ogni 



(1) Disegno di leggCy 23 Novembre 1898, prospetto n. I, Atti pp,rlamen- 
tarif Camera dei Depìdati, 2 Sess. 1898, voi. I, n. 44, p. 80. 
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palmo d'Italia nostra. Due sole regioni, per esempio, la Si- 
cilia e la Campania, pagano dei 31 milioni che il dazio sul 
farinacei rende quasi quindici milioni. E, ciò posto, sarebbe 
stato possibile che colFuna o colFaltra o con entrambe le 
forme d'imposizione dirette sul reddito, i comuni più piccoli e 
miseri del paese (e tali sono nel maggior numero quelli della 
Sicilia e della Campania) avessero potuto supplire ai mancati 
proventi del dazio abolito, quando l'imposta sul reddito, per- 
chè, come forma tributaria comunale , possa avere quella 
normale funzione, che corrisponde ai principi che la infor- 
mano, deve essere d'uso prevalente nelle grandi città, dove 
si raccolgono le classi assenteiste, e si accentrano i grandi 
capitali improduttivi e le più elevate rimunerazioni del la- 
voro anch'esso improduttivo,' non colpiti dalle imposte di- 
rette reali ? 

E che si dirà degli altri mezzi che il Carcano propo- 
neva , cioè di autorizzare i comuni a rifarsi delle perdite 
dell'abolito dazio sui farinacei, facendo maggiore uso della 
imposta sugli esercizi e sulle rivendite , allargando mag- 
giormente i limiti della sovrimposta fondiaria ed introdu- 
cendo nuove elevazioni nelle misure del dazio sopra generi 
determinati di consumo ? 

Chi è che non scorga, come rimedi cosi malamente ed 
affrettatamente ideati, mentre non avrebbero raggiunto gli 
scopi, che con tanta facilità loro si attribuivano, sarebbero 
stati causa di nuove e pericolose complicazioni nell'ordi- 
namento tributario comunale, e solo avrebbero deviato la 
direzione delle ingiustizie e delle diseguaglianze, che attual- 
mente nello stesso si deplorano, senza per nulla eliminarle ? 

Ma il disegno di legge Carcano ormai è passato nella 
storia della legislazione tra gl'infruttuosi tentativi di rifor- 
ma, e sovr'esso è inutile tutt'ora insistere; solo non ci sembra 
del tutto inopportuno rilevare a proposito del medesimo 
quanto segue: che anche in Italia si è di già formata la 
coscienza della necessità di abolire la più odiosa forma 
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dì tributo comunale : il dazio di consumo; che tale coscienza 
incomincia per giunta ad imporsi alle classi dirigenti , e 
che il fatto, in tanto più è notevole, in quanto, sembra, che 
i nostri uomini di stato abbiano finalmente intraveduto la 
importanza del problema , e soltanto incerti fin' ora sulla 
scelta dei mezzi, che ne renderanno agevole la soluzione, 
sapranno tra non guari pervenire a quel deflSnitivo prov- 
vedimento, che invano da tanti anni l'opinione universale 
reclama in nome dell'equità e della giustizia. 

8. Ed arrivati a tal punto, ci sembra giunto il momento 
di portare il nostro esame sulle questioni fondamentali 
della riforma; vedere, anzitutto se il disegno di abolire il 
dazio di consumo comunale abbia un sustrato di ragioni 
veramente scientifiche, o debba, invece, considerarsi come 
il prodotto di una sentimentale reazione contro tutti gl'ini- 
qui aggravi, a cui il dazio dà luogo, specialmente a danno 
delle classi inferiori , cui contende fin' anco la sufficienza 
degli alimenti necessari alla vita; indagare, in oltre, sui 
limiti dell' abolizione , mettendo la stessa in quelle giuste 
dimensioni, dalle quali sia resa conforme ai criteri razionali 
della teoria ed alle invincibili esigenze della pratica; stabilire, 
in fine, i rimedi più opportuni e giustificati, che renderanno 
eifettiva quella necessaria sostituzione di proventi, in cui, 
a dire di molti, risiede l'ostacolo più grave della vagheg- 
giata riforma. 

Non può l'ordinamento tributario del comune essere co- 
stituito di sole imposte reali, giacché, quando ciò avvenisse, 
il carico della tassazione locale verrebbe esclusivamente a 
gravare sopra una sola classe di persone, cioè sopra i pos- 
sessori delle fonti economiche produttive localizzate, mentre 
resterebbero esenti molti cittadini, i quali, o vivono di red- 
diti tratti da fonti economiche situate all'infuori del comune, 
ovvero godono di proventi, che derivano dal capitale e dal 
lavoro improduttivo. 

Né qualsiasi forma d'imposizione diretta personale, sul 
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reddito, per quanto razionalmente disciplinata, può, a parer 
nostro, integrare Tordinamento tributario locale, fino al punto 
di toglier causa a tutte le esenzioni, giacché, a tacere per 
ora d'altro, alla stessa, per le necessarie modalità del suo 
funzionamento, sfuggirebbero sempre i redditi delle classi 
assenteiste, le quali in tal guisa verrebbero indebitamente 
ad usufruire di molti servizi pubblici cittadini, senza per 
nulla concorrere al costo di essi. 

Resta, adunque, unico efficace rimedio il dazio sui ge- 
neri di consumo, che è la sola forma di tributo comunale, 
la quale colla sua funzione possa appunto pervenire a 
quei risultati, che invano agli altri tributi si chiederebbero. 

E che effettivamente le tasse di consumo abbiano una 
funzione necessaria neirordinamento tributario locale, e che 
la totale loro scomparsa, allo stato presente deirevoluzione 
economica, porterebbe ad una sensibile deficienza nei mezzi 
di ripartizione delle pubbliche gravezze, ci è provato non 
soltanto dai limiti, in cui si sono tenute le più serie e fondate 
proposte di riforma del regime daziario, specialmente in 
Francia, dove la questione si è saputa considerare da tutti 
i suoi punti di vista, e mettere in armonia coi precetti 
teorici ed a riscontro colle esigenze della pratica; ma an- 
che, e sopratutto, dalla esperienza di quegli stessi paesi, 
dove Tabolizione del dazio interno è già da molti anni un 
fatto compiuto. 

Cosi nel Belgio come nell'Olanda, di fatti, subito dopo 
l'andata in vigore delle leggi eversive delle tasse locali 
di consumo , ed alle prime prove di esse , ebbe a consta- 
tarsi , come r attuata trasformazione avesse lasciato delle 
notevoli lacune nell'ordinamento tributario locale. Nel Bel- 
gio colla riforma portata a compimento dal Frére-Orban 
si era sopratutto mirato a mettere riparo ad uno stato di 
cose deplorevolissimo: trent'anni di regime daziario erano 
bastati ad apporre i più gravi ostacoli al libero movimento 
ed al normale indirizzo della vita economica, ed a creare 
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le più gravi sperequazioni ed anomalie. Sotto Timpulso del 
momento ed in balia della corrente più ostile a quel regime, 
a cui a buon diritto si attribuiva la colpa di tanti mali, il 
legislatore, nella ricerca di un salutare provvedimento, non 
seppe far di meglio di adottare l'unico, che corrispondesse 
alle universali aspirazioni, giacché, a comune giudizio, nes- 
suna conseguenza dell'abolizione di tutte le tasse interne di 
consumo avrebbe potuto mai esser peggiore di quelle, che 
dalle medesime erano al paese derivate. E cosi il dazio 
comunale fu abolito, ed ad esso fu sostituito, per dare ai 
comuni il compenso dei mancati proventi daziari, il fondo 
comunale. 

Senonchè , nella fretta di ricostruire , la legge 18 Lu- 
glio 1860 non mise cura alcuna a rilevare quale effetti- 
vamente fosse tra i tributi locali la funzione delle tasse 
di consumo, e come per effetto dell'attuata trasformazione 
venisse a formarsi neirordinamento tributario dei consorzi 
politici minori una lacuna , che il fondo comunale , per i 
criteri in base ai quali si era voluto costituire , e per gli 
elementi di sua formazione , non poteva in guisa alcuna 
colmare. E venne tosto il momento, in cui si vide quanto 
di efficacia e di espansione avesse perduto l'ordinamento, 
privo della forma che facesse concorrere ai carichi della 
imposizione anche quei redditi personali , che sfuggivano 
alle imposte dirette di natura reale, e come si rendesse 
necessario, se non il ritorno all'antico, almeno un più largo 
sviluppo di quelle imposte, le quali appunto esercitano la 
funzione complementare, di cui è parola. 

E parimenti nell'Olanda la legge del 1865, abolendo i 
dazi interni di consumo, compensava i comuni della per- 
dita dei proventi daziari, cedendo loro i Vs dell'imposta di- 
retta personale. Ma neppure questo rimedio doveva in breve 
addimostrarsi sufficiente; Feccessivo sviluppo dato alla tas- 
sazione diretta personale , come forma tributaria dei co- 
muni, fini col perturbare lo equilibrio di tutto lo intero ordi- 
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namento dei tributi di quegli enti; ragion per cui al giorno 
d'oggi in Olanda si va formando ed incomincia ad imporsi 
una corrente di opinioni, la quale non vede più nelle im- 
poste indirette di consumo tutte le oltraggiose ingiustizie, 
che loro dinnanzi per molto tempo si erano attribuite. 

Invece , più coerente ai principi della scienza e colla 
più rigorosa osservanza delle condizioni del momento at- 
tuale , la recente legge prussiana del 1893 , trasformando 
il sistema tributario locale, seppe assegnare a tutte le for- 
me d'imposizione quel posto, quei limiti e queir indirizzo, 
che meglio rispondono alla normale funzione di ognuna di 
esse; fece delle imposte dirette reali sulla proprietà mobi- 
liare ed immobiliare la base fondamentale delFordinamento, 
diede regolare sviluppo alle imposte personali dirette sul 
reddito, ma conservò le tasse indirette di consumo, dando 
limiti rigorosissimi a quelle sui generi di prima necessità, 
quali le carni, i grani , le farine , il pane , le patate ed i 
combustibili , ed allargando quelle sui generi di comodità 
e di lusso ; in fine disciplinò lo insieme delle forme in 
guisa, che i comuni non potessero ricorrere alle imposte 
sul reddito , se non in caso d' insufficienza delle contribu- 
zioni reali, ed alle contribuzioni indirette di consumo, sem- 
pre subordinatamente alla ipotesi d'insufficienza delle con- 
tribuzioni dirette sul reddito ; con il che la tassazione di- 
retta del reddito venne ad assumere nel nuovo sistema 
tributario dei consorzi politici minori della Prussia una 
funzione meramente complementare dell' imposte reali , e 
le tasse di consumo un ufficio di ultimo complemento della 
tassazione personale sul reddito. 

Ed è questo senza dubbio il posto che al dazio di con- 
sumo spetta nell'ordinamento tributario locale, e fuori di 
questo posto ogni forma di esso è abusiva e deve essere 
condannata. 

9. Senonchè a noi pare, che il problema daziario, pure 
messo in questi termini, nondimeno sia ancora molto lontano 
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dalla sua soluzione, giacché, dimostrata la lesrittiraità delle 
iinfKisto indirettedi consumo come forme tributarie locali, re- 
sta tuttavia ad indagare, se Uile legittimità deW)a intendersi 
fino al punto, da doversi la regola accogliere senza eccezioni. 
In altri termini, se la funzione propria dei dazi di consumo, 
come forme tributarie lordali, esiga che gli stessi assumano il 
c^irattere di tassazione generale , non suscettiva di quelle 
limitazioni ed esenzioni, di cui nelki ripartizione del carico 
delle stesse imjKiste dirette personali si riconosce la con- 
formità ai principi deireguaglianza e della giustizia. 

Vjì 6 questo, come ognuno facilmente può scorgere, 
argomento di assai grande importanza , ed ad esso fan 
c^if>o moltissime tra le più gravi discussioni , che intorno 
alla questione daziaria si sono agitate. Giacché é bene ricor- 
dare, come in mezzo alle più radicali tendenze abolizioni- 
ste delle tasse lo<:ali di consumo, le sole che più facilmente 
abbiano incontrato il favore degli uomini della scienza, e si 
siano addimostrate più rispondenti alle attuali condizioni, 
sono appunto quelle, le quali mirano, non già a sopprimere 
tutti i dazi interni, ma invece ad abolire le sole forme^ a cui 
le industrie ed il commercio devono la paralisi progres- 
siva del loro normale svolgimento, e le classi inferiori la 
privazione degli alimenti più necessari. Per il che riesce 
evidente , come il quesito che noi ci proponiamo , e la 
soluzione che al medesimo saremo per dare, costituiscano 
la giustificazione scientifica e la dimostrazione dell' oppor- 
tuni t/i pratica di queste stesse tendenze maggiormente ac- 
(jreditiite. 

Ordy il problema, considerato nel suo aspetto teorico, si 
riannoda sempre ai criteri fondamentali dell' eguaglianza 
tribuUiria, che altrove abbiamo fissato. Le imposte di con- 
sumo sono forme di tassazione indiretta sul reddito ge- 
nerale , e la loro funzione deve limitarsi a colpire quei 
redditi individuali, che sfuggono alla tassazione diretta. 
In mancanza di mezzi idonei a far colpire direttamente 
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certe speciali categorie di redditi, di cui non riescono pos- 
sibili la constatazione e la valutazione anche approssima- 
tive , nella impossibilità di colpire altre categorie di red- 
diti, fino alle fonti, da cui provengono, o perchè fin là non 
arriva il diritto dei poteri, o perchè la loro indole non con- 
sente che siano comprese tra gli oggetti imponibili dei 
tributi diretti ; i comuni ricorrono alle tasse di consumo , 
perchè si ritiene, che Tammontare delle spese immediata- 
mente impiegate nei consumi faccia riscontro all'ammon- 
tare del reddito individuale, il quale alla sua volta è Tin- 
dice misuratore della capacità tributaria. 

Quindi le imposte indirette, al pari delle imposte dirette 
personali sul reddito generale, devono poggiare sul criterio 
della capacità contributiva , e la loro equa ripartizione 
riesce solo possibile, in virtù di tutte quelle misure di dif- 
ferenziazione del carico, che, suscettive di completa attua- 
zione nelle imposte personali dirette, non possono in guisa 
alcuna rendersi completamente effettive nella distribuzione 
delle tasse di consumo. 

E sembrerebbe , adunque , che queste forme tributarie 
imperfette ed odiose , che da tanti anni la coscienza pub- 
blica condanna, come contrarie a qualsiasi sentimento di 
moralità e giustizia, date le ragioni, da cui siamo partiti, 
dovrebbero ancora permanere nei sistemi tributari locali, 
e restar sempre qual fomite continuo delle più oltraggiose 
angherie e dei più pericolosi perturbamenti economici e 
sociali; a meno che le leggi, nobilmente ispirate, non pre 
ferissero di disfarsene, pur lasciando nella funzione dell'or- 
dinamento tributario dei comuni una deficienza, di cui non 
mancherebbero di manifestarsi tosto o tardi le dannose 
conseguenze. 

In tal guisa si presenta a prima vista il problema del dazio 
di consumo comunale, e ciò spiega, se non in tutto, almeno iji 
parte, le lunghe esitazioni e le numerose incertezze, a cui ha 
dato luogo la soluzione del medesimo, anche in paesi, dove, 
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come in Francia, la legislazione ha saputo pervenire alla 
soluzione di altri problemi non meno gravi, guidata dal- 
l'opinione pubblica e dall'opera degli studiosi, che hanno 
mostrato i difetti dei pubblici istituti ed indicato i rimedi 
più efficaci per rimetterli nel loro retto funzionamento. 

E si presenta anche sotto tale aspetto la questione del 
dazio di consumo in Italia, dove questo tributo, come for- 
ma d'imposizione locale, malamente disciplinato dalle leggi 
fin dalla sua origine, e diventando ogni giorno peggiore 
per opera delle leggi stesse , ha saputo lentamente insi- 
nuarsi tra noi, fino al punto d' entrare nelle nostre abitu- 
dini ed essere pazientemente sopportato con tutti i suoi 
effetti più disastrosi; autorizzando cosi non pochi dei nostri 
uomini politici più accreditati a pensare, o per lo meno 
a dire od a scrivere , non essere poi il dazio di consumo 
quella forma tributaria ingiusta e sperequata, come comu- 
nemente si giudica, né essere i danni, che dal dazio deri- 
vano, cosi gravi, come d' ordinario si descrive , e potersi 
quindi i progetti di riforma del regime daziario mettere 
in confini molto più ristretti , di quelli che qualcuno ai 
medesimi avrebbero voluto e vorrebbe tutt'ora dare. 

Proprio tutto il contrario di quel che avviene e di 
quel che vivamente è reclamato ! Che la questione del dazio 
di consumo comunale in Italia è di una gravità eccezionale; 
tanto più eccezionale, in quanto, mentre, da un lato, lo stato 
deplorevole, in cui il regime daziario versa, richiede le più 
larghe e radicali misure di riforma, e si constata non po- 
tersi i gravissimi danni e le enormi diseguaglianze, a cui 
lo stesso ha dato e dà tutt'ora luogo, eliminare, se non in 
virtù di tagli, soppressioni ed esenzioni di ogni genere, 
d'altro lato, le deplorevoli condizioni finanziarie nostre non 
consentono, che ai bilanci locali vengano ad un tratto meno 
i larghissimi proventi, che dalle tasse di consumo derivano, 
nò lo stato attuale del nostro ordinamento tributario lascia 
sperare, che dalle altre forme di tassazione in vigore pos- 
sano le perdite di quei proventi essere fronteggiate. 
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Ma intanto la soluzione del problema s' impone , onde 
noi non tralasceremo d' indagare quali potranno essere i 
mezzi più adatti, che renderanno agevole al legislatore la 
invocata opera di riforma. 

10. Ed anzitutto, chiunque per un momento si affacci alle 
più precise raccolte di dati sUxtistici sui risultati delle tasse 
di consumo dei nostri comuni, e voglia indagare con quali 
misure e con quali proporzioni il carico di esse si ripar- 
tisca nelle varie provincie e tra le varie classi sociali, non 
può non restar colpito dallo spettiicolo delle deplorevoli 
disparità e dei gravi ec^cessi, a cui tale ripartizione dà 
luogo. Il ricavato totale del dazio, malgrado le disposizioni 
restrittive delle ultime leggi, cresce ogni giorno con sen- 
sibilissima progressione , ed il suo rapporto coi proventi 
delle altre forme tribuùirie si sposta sempre più a danno. 
Le notizie più sicure, di cui possiamo servirci, risalgono 
a qualche anno addietro , ma la condizione delle cose in 
questi ultimissimi tempi non è certamente mutata in bene, 
anzi possiamo affermare siasi resa peggiore. Ebbene , si 
rileva da tali notizie , che nel 1897 i proventi di tutti i 
tributi sommarono 351,087,910 lire e quelli delle sole tasse 
di consumo 157,416,184 lire, cioè una percentuale rispetto 
ai primi di 38 (1). 

Però il dazio non si ripartisce tra tutti i comuni colle 
stesse misure e proporzioni. Nei capoluoghi di provincia 
i proventi daziari rappresentano il 67 7o ^^ ^^^^ì ^ P^^" 
venti tributari , nei capoluoghi di circondario il 57 Vo > 
nei comuni aperti in generale il 33 Vo ? ^^^ comuni non 
capoluoghi di provincia e di circondario il 12 7o- Al primo 
Gennaro 1895 i 6,416,867 abitanti dentro la cinta dazia- 
ria dei 345 comuni chiusi pagavano di tasse di consumo 
comunali 133,877,303 lire dei 152,069,884 lire di provento 



(1) Annuario statistico italiano ^ 1898, 351. 
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totale^ invece i 20,702,181 abitanti dei 7913 comuni aperti 
pagavano solamente 18,192,581 lire, sicché, mentre i primi 
contribuivano ai pesi locali colle tasse di consumo con una 
media approssimativa di L. 20 per ciascuno abitante, i se- 
condi, invece, vi contribuivano con una media individuale 
inferiore a L. 90 (1). 

Ma ancora più gravi ed ingiustificate si rivelano le 
diseguaglianze, quando i dati della statistica, relativi alla 
ripartizione delle tasse di consumo, si studino partitamente 
nei riguardi a ciascuno dei nostri compartimenti regionali. 

Daremo pochi esempi. Durante Tanno 1895 i 545,021 ab. 
dei 124 comuni della Basilicata pagarono di dazio di consumo 
locale 725,644 lire, e ciascuno abitante in media L. 1,33, 
invece 1,010,933 ab. della provincia di Roma contribuirono 
colle stesse tasse con 16,574,143 lire , cioè in media per 
ciascuno abitante con L. 16,39. Sono questi i due estremi, 
tra i quali le cifre subiscono le oscillazioni più sorprendenti : 
nei comuni degli Abruzzi e del Molise ogni abitante pagò 
di dazio di consumo comunale L. 1,65, nei comuni della 
Liguria L. 13,86; nei comuni della Calabria L. 2,24, in 
quelli della Campania L. 7,64; nei comuni del Veneto L. 2,95, 
in quelli della Sicilia L. 6,13; nei comuni della Sardegna 
L. 3,27, in quelli della Toscana L. 4,85 (2). 

Il più largo contributo al dazio comunale, come si è 
già visto , è dato dai capoluoghi di provincia, ma anche 
tra r uno e V altro di essi le differenze nella ripartizione 
del carico sono rimarchevolissime: a Genova ogni 100 
abitanti nel 1890 pagarono di dazio comunale ed era- 
riale in media L. 4518,46, a Roma L. 4036,50, a Palermo 
L. 3462,77, a Firenze L. 3411,09, a Venezia L. 3373,51 



(1) Annuario statistico italiano , 1895, Roma, 1896, 898-899. 

(2) Cit. Annuario statistico italiano , 1895 , 902 e segg. Le medie sono 
tratte approssimati yamen te. 
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a Catania L. 3279,65 , a Torino L. 3077,78 ; e vengono in 
seguito successivamente Napoli , Milano e Bologna , nel- 
Tultima delle quali ogni 100 abitanti contribuivano con 
L. 2291,28 (1). 

Che dire poi delle proporzioni, con cui il dazio si ri- 
partisce tra i vari generi , che formano oggetto della tas- 
sazione? Lo esame a tiil punto diventa assai complicato, 
però i risultati, che se ne possono trarre, dimostrano fino 
alla evidenza a quale stato deplorevole il nostro regime da- 
ziario abbia ridotto la condizione economica delle classi più 
povere , contendendo loro con inique gravezze financo i 
mezzi più necessari di alimentazione. Il ministro Carcano 
nel suo ricordato disegno di legge del 1898 mostra con sicuri 
dati statistici, che il solo dazio sulle farine, tra i proventi di 
tutte le tasse comunali di consumo, rappresentiiva nel 1897 
il 14,87 ^/o, e che in 166 comuni, la massima parte appar- 
tenenti alle Provincie meridionali e della Sicilia, il dazio 
* sulle farine eccedeva del prodotto di tutte le tasse di con- 
sumo il 20 Vo- 1^ questi stessi comuni, poi, le diseguaglianze 
erano enormi : nella provincia di Palermo, in due piccoli cen- 
tri rurali, Belmonte Mezzagno e Terrasini, la popolazione di 
ciascuno dei quali non arriva a 5.000 abitanti, il dazio sulle 
farine rappresenùiva più dell' 80 ^^/^ del ricavato totale di 
tutte le tasse di consumo; a Belmonte era r89,90 Vo? ^ Ter- 
rasini r 86,70. Nella medesima provincia di Palermo , Ba- 
gheria pagava r80 Vo? ^*^^ Giuseppe Jato il 73 Vo» I^iìsil- 
meri il 65,60; e mano mano le proporzioni decrescevano negli 
altri comuni, ed arrivavano, per attenerci alla sola Sicilia 
nostra, al 36,12 a Messina, al 30,25 a Palermo ed al 27,78 
a Catania ; percentuali per sé stesse troppo elevate , ma 
tenui e pressoché insignificanti, quando si mettano in raf- 
fronto con quelle di sopra (2). 



(1) Dalla Volta: Op, cit., nella <^ Riforma Sociale *t 1894, II, 999. 

(2) Cit. disegno di legge Carcano, prospetto n. II, n. 44, pp. 81 e segg. 
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Nò (M?ssa a tal punto Li ridda delle sconfortanti cifre. 
Dalla tariffa dei dazi di consumo della città di Palermo , 
and/ita in vigore col 1897, si trae, che per soki tassa comunale 
d'introduzione le farine di frumento burattate pagano, a quin- 
tale, L. r>,fXj, le paste di frumento L. 5, il pane di frumento 
L. 4,r/j, i caci di qualunque specie L. 11 , Folio vegetale 
L. 4, le candele di sego L. 2, il sapone molle nero L. 6, 
il legno da ardere, a carro a strascico, L. 3, il carbone di 
legno, a quintale, L. 2, la carne bovina L. 2, quella suina, a 
c^apo, L. *>, il vino e l'aceto in fusti, ad ettolitro, L. 4. Sono 
tutti questi enumerati, come ognun vede, generi di primis- 
sima necessità, e le enormi gravezze del dazio comunale d'in- 
troduzione, da cui sono colpiti, ed alle quali si aggiunge per 
alcuni non pochi il peso assai più sensibile del dazio governa- 
tivo, finiscono quasi col raddoppiarne il prezzo di vendita. 
Ed in tal modo le classi sociali economicixmente meno capaci 
vedono di giorno in giorno rendersi più difficile la soddi- 
sfazione dei loro più imperiosi ed urgenti bisogni, peggio- 
rare il loro tenor di vita , indebolire la efficacia del loro 
lavoro. E tutto , nel suo risultato ultimo , contribuisce a 
rendere le masse popolari esauste, sfiduciate e senza spe- 
ranza di un migliore avvenire , che possa loro derivare 
dairoperja saggia delle leggi e del governo. 

1 1 . Tale è lo stato attuale della tassazione indiretta sui 
consumi dei nostri consorzi politici minori , ed i tristi 
effetti del suo funzionamento , luminosamente comprovati 
dalle cifre delle più recenti e sicure raccolte statistiche , 
suggeriscono la riflessione , che già da tanti anni muove 
la mente di tutti gli uomini desiosi del pubblico benessere: 
Qualunque possa essere 1' ufficio delle tasse di consumo 
nel sistema tributario locale, comunque le stesse possano 
essere suggerite ed imposte dalle necessarie esigenze fi- 
nanziarie dei comuni; è lecito tutt'ora alla legislazione di 
restare indifferente di fronte allo spettacolo di tanti mali 
e di tante ingiustizie, come quelli che dal regime daziario 
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provengono, e di ritardare ancora, anche per poco tempo, 
la riforma cosi vivamente invocata? 

No, di sicuro , rispondiamo , che, per quanto gravi pò- 
tranno essere i risultati dell'abolizione delle tasse di con- 
sumo locali, le medesime non arriveranno mai, non diciamo 
a superare, ma solamente a pareggiare le tristi conseguenze, 
che trentasei anni di regime daziario hanno apportato allo 
indirizzo della nostra vita sociale, politica ed economica. 

No, di sicuro aggiungiamo, perchè, se in Italia il pro- 
blema del dazio di consumo comunale è difficile , quando 
si vogliano seguire le più radicali tendenze, le quali, gui- 
date da naturale spirito di reazione contro Tediata gravez- 
za, la vorrebbero veder scomparire dalla prima all'ultima 
delle sue forme, non è, invece, cosi arduo, quando sia messo 
nei suoi regolari confini , e la sua soluzione può bene te- 
nersi in armonia coi criteri della dottrina e contemperare 
le giuste esigenze della pratica. 

Ed anzitutto s'impone la necessità di sopprimere tutte 
le forme del dazio di consumo comunale , che colpiscono 
odiosamente i generi primi di alimentazione. Né occorre, 
per giustificare questa prima misura , far capo a tutti 
gli argomenti, cui d'ordinario si ricorre. Noi lasciamo agli 
igienisti , ai fisiologi . ed ai mèdici i risultati delle loro 
indagini sul quantitativo medio del vitto giornaliero neces- 
sario e sui deperimenti organici causati dalla insufficienza 
delle sostanze alimentari (1), e permettiamo che altri ricolle- 
ghi le cause dello scarso nutrimento delle classi inferiori 
agii enormi pesi che sui generi di prima necessità gravano, 
e di essi rendono impossibile il sufficiente consumo. Né 
tampoco vogliamo studiare l'argomento, prospettandolo da 
tutti quei diversi punti di vista, dai quali é stato le tante 



(1) Si consulti in proposito: NiTTi : U alunentaxione e la forxu di la- 
voro dei popoli j nella « Riforma Sociale », 1894, 417 e segg. 



-. 240 - 



volte esaminato, con mille richiami alla moralità, alla 
giustizia astratta, alla prudenza politica, alla pacificazione 
sociale e simili invocazioni (1). Noi, invece, guarderemo 
la questione soltanto dal suo punto di vista teorico , e 
cercheremo, per quanto brevissimamente, di stabilire, che 
la esclusione dei generi alimentari di prima necessità dalle 
tasse di consumo è l'unico mezzo, che possa rendere effet- 
tiva quella esenzione di quote minime , che ogni forma 
d'imposizione personale sul reddito deve ammettere, se non 
vuole contraddire i più sani criteri della eguaglianza tri- 
butaria. . 

Ed invero, se alla tassazione indiretta sui singoli atti 
di consumo non sono in guisa alcuna attuabili con un prò 
cesso diretto ed immediato tutte quelle misure di limita- 
zione , detrazione ed esenzione , per cui neir applicazione 
deir imposta personale diretta sul reddito riesce possibile 
commisurare il carico del tributo alla capacità economica 
del contribuente, tenendo conto di tutte le circostanze, che 
rendono variabilissima la capacità tributaria individuale, 
fino a renderla in ultimo grado nulla; è certo, in ogni modo, 
che di alcune forme del dazio di consumo , per V oggetto 
cui si riferiscono, possa dirsi, che gravino a preferenza sulle 
classi sociali economicamente meno capaci, quelle stesse, 
cioè , la cui ricchezza disponibile non presenta margine 
alcuno d' impiego alla soddisfazione dei bisogni collettivi , 
ma deve, invece, essere interamente destinata alla soddi- 
sfazione di altri bisogni , che rispetto ai primi si presen- 
tano con grado più elevato d'intensità. 



(1) Indichiamo al lettore, tra gli altri lavori, le relazioni del Fer- 
RARio, Carnelli e De Capitani, nonché le brillanti discussioni svoltesi 
sulle relazioni medesime nel Consiglio Comunale di Milano, nel Deccmbre 
del 1800 e nel successivo Gennaro, durante la famosa controversia tribu- 
taria, alTepoca agitatasi. Per cui: Oraziani: nella * Riforma Sociale *, 
1897, 03 e segg. 
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Così , ad esempio , le farine , il pane , la pasta il riso , 
Folio, le legna d' ardere, il carbone ed altri simili generi, 
pur formando oggetto del consumo generale di tutte le 
classi sociali, qualunque la loro capacità economica, pur- 
tuttavia costituiscono gli elementi primi di nutrizione delle 
classi inferiori, ed un' imposta, che li colpisca air atto del 
loro consumo, aumentandone più o meno sensibilmente il 
prezzo , si risolve sempre a danno di queste sole classi , 
cui viene a rendersi più difettoso il tenor di vita. 

Ed i criteri della eguaglianza tributaria, i quali reclamano, 
che il carico della tassazione sia ripartito in guisa, che la 
porzione di ricchezza ceduta sotto forma d'imposta all'ente 
pubblico presenti per ciascun contribuente eguaglianza di 
valore, abbia, cioè, per ciascuno la medesima utilità relativa, 
vengono in tal guisa ad essere completamente violati, giac- 
ché colle tasse di consumo sui generi di prima necessità 
vengono a farsi contribuire con maggior quantità di ric- 
chezza proprio i possessòri di quei redditi minimi, per i 
quali la porzione di ricchezza ceduta , data la limitazione 
in quantità dell' ammontare di tutta la ricchezza disponi- 
bile, ha un grado di utilità maggiore della porzione ceduta 
dai possessori di redditi più elevati; mentre, in applicazione 
degli stessi principi della eguaglianza tributaria, i redditi 
minimi dovrebbero essere esenti dalla imposta, cessando 
la capacità contributiva e l'obbligo della imposta là, dove 
r ammontare del reddito disponibile è talmente limitato , 
da non consentire che alcun margine di esso sia destinato 
alla soddisfazione di bisogni , come quelli pubblici , meno 
intensi degli altri, cui col reddito medesimo si può sola- 
mente far fronte. 

E del pari colle tasse indirette di consumo sugli ali- 
menti di prima necessità il carico, che dalle medesime de- 
riva, viene proprio a colpire quelle quote di ricchezza, che 
nella commisurazione del reddito imponibile delle imposte 
dirette personali devono formar sempre oggetto di detra- 

Caromna — / tributi comunali in Italia, 31 



zione. Tali quote, di fatti, si detraggono in considerazione del 
loro impiego ai piii intensi bisogni dell'esistenza, che la sod- 
disfazione dei bisogni pubblici, anche più urgenti, non può 
in guisa alcuna limitare. Invece le tasse di consumo sugli 
alimenti necessari, aumentando sensibilmente il prezzo di 
essi, li rendono meno accessibili alle classi meno agiate, le 
quali sono costrette a destinare al loro acquisto quelle 
quote marginali di reddito , su cui pesa la contribuzione 
diretta ; onde la stessa viene a gravare ingiustamente ed 
a violare i criteri della eguaglianza tributaria; mentre le 
classi economicamente più capaci , pur partecipando alla 
tassazione indiretta col consumo degli stessi generi alimen- 
tari, e pur destinandovi una maggior quantità del loro red- 
dito, vengono a risentire un sacrifìcio di gran lunga infe- 
riore , giacché, a parità di spesa , il sovrappiù della ric- 
chezza in tal modo impiegata ha per essi un grado di uti- 
lità assai più basso di quello, che non abbia il margine di 
ricchezza detratto ai possessori dei redditi più piccoli [e 
limitati. 

E, andando ancora più oltre, sarebbe facile dimostrare, 
come le tasse di consumo sui generi alimentari di prima 
necessità finiscano sempre col deviare e rendere inefficaci 
tutti quegli altri processi di differenziazione, i quali mirano 
a perequare il carico delle altre forme d' imposizione ; e 
tutto conduce sempre allo identico risultato, e per tutto 
vale sempre la medesima considerazione : La soddisfazione 
dei bisogni pubblici non può mai operarsi a scapito della 
soddisfazione dei bisogni individuali più imperiosi: è il prin- 
cipio utilitario che noi consente ; colle tasse di consumo 
sui generi alimentari di prima necessità viene ad essere 
ridotta la quota di ricchezza disponibile , che appunto è 
destinata alla soddisfazione di tali bisogni ; non può il 
dazio di consumo , per V indole che gli è propria , venire 
assoggettato nella ripartizione del carico di alcuna delle 
sue forme a nessuna di quelle misure di esenzione, detra- 
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zione e progressione, che valgono a ricondurre la riparti- 
zione del carico delle imposte dirette nei confini della giu- 
stizia distributiva; è lecito, adunque, conchiudere, che, co- 
munque le esigenze finanziarie dei comuni possano deter- 
minare la necessità della permanenza delle tasse di con- 
sumo nel loro ordinamento tributario , e qualunque possa 
essere la funzione di questi tributi, agli stessi devono sem- 
pre sottrarsi tutti quei prodotti, i quali soddisfano i biso- 
gni più urgenti delle classi economicamente meno capaci, 
i cui redditi, destinati alla soddisfazione di questi» soli bi- 
sogni, vengono colle tasse di consumo a subire le più 
odiose ed arbitrarie riduzioni (1). 

12. Ma quali sono i generi alimentari compresi nelle nostre 
tariff'e daziarie in vigore, dei quali possa dirsi, che costitui- 
scano sostanze di prima necessità e quindi debbano formare 
oggetto di esenzione dalle tasse di consumo locali. Esiste 
un criterio sicuro di distinzione fra generi e generi , di 
cui le future leggi possano avvalersi, anche allo scopo di 
comprendere nella esenzione tutti quegli altri prodotti, le 
eccessive gravezze delle quali, per la prevalente loro de- 
stinazione a servire come materia prima in molti rami della 
industria, hanno infinito a contrariare il normale sviluppo 
della nostra produzione e del nostro commercio? 

Noi crediamo che un criterio cosi fatto non esista. 
Certamente, a volere indagare neirordinario tener di vita 
delle classi povere, messo in raffronto con quello delle 
classi più ricche, sarebbe possibile constatare approssima- 



ci) La esenzione totale, o quasi totale, dal dazio di consumo delle 
materie più necessarie alla vita f'i sostenuta dal Magliani fin dal 1878 
{Op. cit.f nella « Nuova Antologia », 1878, II, 291 e segg.) Quasi lutti i 
nostri uomini di stato, poi, si sono espressi in favore della stessa tesi; 
così il Cavour, lo Scialoja, il Minghetti, il Luzzatti, il Sonnino, M. Fer- 
raris ed altri. Egualmente fu sostenuto nei due disegni di legge Budini- 
Branca del Maggio 1897 e Marzo 1898. 
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tivamente, quali siano i bisogni più urgenti della vita delle 
prime , o meglio di quali bisogni , allo stato attuale della 
distribuzione e redistribuzione della ricchezza, consentano 
la soddisfazione i minimi redditi, di cui le stesse dispon 
gono ; e sarebbe quindi facile venire a quelle incerte di- 
stinzioni, da non pochi fatte, tra consumi strettamente ne- 
cessari , non strettamente necessari , e voluttuari. Ma chi 
oserebbe, d' altro lato, affermare che la carne ed il vino , 
per esempio , perchè fin' ora si sono sottratti al consumo 
ordinario delle classi disagiate, debbano considerarsi come 
generi di lusso, solo eccessibili alle classi medie ed a quelle 
dei ricchi , mentre le più sicure esperienze confermano, 
come appunto alla mancanza del buono alimento , della 
carne e del vino sopratutto , debbasi il progressivo depe- 
rimento organico delle classi lavoratrici e la deplorevole 
inefficacia del loro lavoro, che ne è la conseguenza? 

Di guisa che, contrariamente a quanto da molti si so- 
stiene, e che per giunta ha informato quei pochi progetti di 
parziali riforme, tentate in questi ultimi anni da qualcuna 
delle nostre amministrazioni locali (1), a noi pare, che la 
trasformazione del regime daziario del comune debba ri- 
cevere confini più larghi e marcati, di quelli che alla stessa 
si son voluti e si vorrebbero dare. 

Le leggi, quando vogliano fare opera profìcua e dura- 
tura, non possono certamente tener conto e prendere a punto 
di partenza le sole circostanze attuali, ma transitorie, del 
momento storico, in cui sorgono. I pubblici ordinamenti re- 
stano per lungo volgere di anni; e quella legge, la quale, 



(l) Si consultino in proposito le citate relazioni del Terrario, Car- 
NELLI e De Capitani. Si vegga pure la relazione della commissione del 
partito socialista italiano sul sistema tributario ed il sistema fmanxiario 
del comune di Torino; per cui: Einaudi: nella ^Riforma Sociale », 15 Gen- 
naro, 1898; 87 e segg. 
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venendo a trasformare V odierno nostro regime daziario 
locale, si limitasse ad alleviare dalle enormi gravezze, da 
cui fin' ora sono stati colpiti, i cosi detti generi indispen- 
sabili alla vita, cioè a dire le farine , il pane , la pasta e 
simili, e consentisse tuttavia ai comuni di fare largo abuso 
della tassazione sopra altri generi, i quali al giorno d'oggi 
si sottraggono al consumo ordinario delle classi inferiori, 
pur costituendo elementi necessari del loro nutrimento ; 
verrebbe essa stessa a perpetuare quello stato di compas- 
sionevole inferiorità, in cui versa il nostro proletariato, e 
vieterebbe, che, con un miglior tenor di vita delle nostre 
classi popolari , il lavoro venisse ad acquistare queir effi- 
cacia produttiva, di cui al presente fa cosi deplorevole 
difetto. 

Noi riteniamo, per tanto , che dal numero delle forme 
del dazio comunale in vigore debbano scomparire non sol- 
tanto quelle sui farinacei , ma anche le altre, che colpi- 
scono molti dei cosi detti generi non strettamente neces- 
sari, sopratutto le carni- macellate ed i vini comuni, che 
sono elementi primi di ricostituzione delle forze organiche, 
e di cui anzi dovrebbe promuoversi il più largo consumo 
possibile tra le classi lavoratrici. Ed una legge , la quale 
venisse ad abolire ogni balzello sopra questi generi, o per 
lo meno ne portasse in più ristretti limiti la misura, col 
proposito di giungere gradatamente fino alla totale sop- 
pressione, quando le esigenze finanziarie locali lo consen- 
tissero, avrebbe il grandissimo merito di quell'inestimabile 
risultato ; che le enormi gravezze delle tasse di consumo 
comunali ed erariali , che attualmente pesano sulle carni 
e sul vino e sopra altri generi alimentari, come dinnanzi 
si è dimostrato, infiuiscono ad elevare il prezzo 'di mercato 
dei medesimi nella proporzione di quasi la metà. 

Diversamente, invece, è giusto avvenga per molti altri 
prodotti e precisamente per quelli, i quali hanno una sicura 
caratteristica impronta di consumo voluttuario, e che sod- 
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